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Introducao

O papel dos governos locais mudou significativamente nas tltimas duas déca-
das, tendo estes assumido a coordenagdo dos multiplos agentes envolvidos no
desenho, adoc¢do, implementacdo e avaliacdo de politicas publicas e na prestagio
de servicos publicos direcionados para as necessidades e realidades locais. No
entanto, o aumento das competéncias e responsabilidades dos municipios,
resultante de processos de descentralizacdo e de um maior envolvimento dos
governos locais nos processos de integracio e desenvolvimento regional, nem
sempre foi acompanhado por um nivel adequado de autonomia, capacitacdo
institucional e de disponibilizacdo de recursos financeiros adequados para
fazer face a essas novas exigéncias da governacdo. Atualmente, a resolucdo de
problemas locais complexos requer uma coordenacio horizontal (e.g. entre os
municipios de uma regido) e uma coordenagio vertical (entre diferentes niveis
do governo, particularmente municipal, regional, nacional e supranacional),
assumindo os governos locais um lugar central entre os multiplos parceiros de
redes de governagdo e de prestacdo de servicos publicos locais (Stoker, 2000).

O conceito de governagdo ndo possui um significado tnico. No entanto,
¢ amplamente aceite que este conceito descreve as relacSes entre o Estado,
os cidaddos e outros atores dos setores privado e sem fins lucrativos (Hendriks,
2014). Baseado na formulacdo cldssica de Kooiman e Van Vliet (1993), o con-
ceito de governacdo define assim uma estrutura de agdo coletiva que, ao invés
de ser determinada exclusivamente por atores governamentais, “é o resultado
de uma multiplicidade de atores” que interagem e se influenciam e dos quais
os governos sio (geralmente) parte, mas nio necessariamente os tnicos (ou
mesmo os principais) atores. A crescente relevincia deste conceito nas duas
ultimas décadas, ndo s6 na investigacdo académica, como também no discurso
politico, reflete a percecdo de que, cada vez mais, os processos e meios através
dos quais as sociedades sdo governadas mudaram significativamente.

Os fatores que sustentaram a mudanca da nogéo cldssica de ‘governo’
para um novo conceito de ‘governagio’, assumiram especial relevincia a nivel
local (Agranoff, 2014; Chhotray e Stoker, 2009). Assim, a crescente expo-
sicdo das comunidades locais as externalidades econdémicas, sociais, cultu-
rais e ambientais decorrentes do processo de globalizacdo; as pressGes para

a mudanca dos modelos de gestdo no setor publico, por parte de multiplos
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atores (cidaddos, empresas, organizagdes internacionais, etc.); a influéncia das
politicas e institui¢ées da Unido Europeia nos processos de desenvolvimento
local; a necessidade de dar resposta a problemas emergentes, complexos e
transversais (como o terrorismo ou as alteragées climaticas); e as mudancas
nas formas de participagéo politica, sdo alguns dos fatores que contribuiram
para essa mudanca de paradigma na governacdo local. Essas transformacdes
tiveram e continuam a ter impacto no papel dos atores, das instituicdes e dos
processos locais e reforcam a necessidade de desenvolver ferramentas para
compreender e avaliar a qualidade da governacdo local.

A definicdo da qualidade da governacdo pela qual se optou acabou por
ser uma adaptacdo daquela que estd presente nos Worldwide Governance
Indicators (WGI) (Kaufmann, Kraay e Mastruzzi 2011) e que entende a gover-
nacdo como as “tradicdes e instituicGes pelas quais a autoridade é exercida
num pais, regido ou municipio” (da Cruz e Marques, 2017). Assim, o conceito
de governacio local é aqui entendido como o conjunto de processos institu-
cionais pelos quais as “estruturas hierdrquicas politicas e administrativas se
tornam cada vez mais abertas a redes horizontais” (Teles, 2016a: 4), resultando
em arranjos onde “preferéncias individuais e publicas sdo produzidas através
de um complexo processo de interacdo, que envolve reflexdo deliberativa
sobre inputs e custo de oportunidade” (Stoker, 2006: 45). Dentro deste cendrio
complexo, a qualidade da governacio local depende do papel das instituicdes
lideres, como os governos locais, em conseguir “fazer com que o tecido ins-
titucional mais denso resultante funcione efetivamente” (Teles, 2016b: 456).

O processo de governacdo local engloba multiplos atores, em primeira
linha os eleitos locais, dirigentes e funciondrios, mas também organizagdes
do setor publico e do setor privado e atores da sociedade civil, bem como as
tradicGes, regras e instituicGes que enquadram as complexas interacGes entre
esses atores. Tal inclui, por exemplo: o processo pelo qual os governos locais
sdo selecionados, monitorizados e substituidos; a capacidade do governo local
para efetivamente formular e implementar politicas publicas; e o respeito
dos cidaddos e dos decisores pelas instituicGes que governam as interagGes
econdmicas e sociais entre eles.

Dada a escassez de investigacdo académica sobre governagdo local, ndo
¢ facil antecipar quais os fatores que podem ter um impacto na sua quali-
dade. A literatura tende a sugerir que a existéncia de governos locais onde os
executivos atuam de acordo com regras e procedimentos estipulados por lei,
mediante um sistema efetivo de freios e contrapesos (checks and balances) e sdo
responsaveis perante érgios de fiscalizacdo e um eleitorado bem informado e
interessado em assuntos locais, configura um sistema que promove a qualidade

da governagio local (Transparency International, 2015). Em contraste, a “ma
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governacdo” aparece usualmente associada a baixos niveis de participacio,
a falta de transparéncia e favoritismo nos processos de decisdo, & auséncia
de critérios de qualidade e de boa gestdo na prestacdo de servicos publicos,
a fracos desempenhos socioecondmicos ao nivel local ou, em 4ltima ana-
lise, a elevados niveis de informalidade e corrupgido (Bovaird e Loffler, 2003).
Praticas como a participacdo civica e politica, a responsabilidade e o respeito
pelo Estado de Direito sdo consideradas como caracteristicas da “boa gover-
nagdo” (Callahan, 2007). Se a boa governagéo local depende da qualidade das
interagdes governo-sociedade locais, entdo é importante analisar, avaliar e
compreender a qualidade da governacdo de modo a assegurar os propdsitos e
missdo dos governos locais.

Neste sentido, este projeto procurou, numa primeira etapa, atender a
essa necessidade de identificar e compreender os fatores que influenciam
a qualidade da governacéo local. Partindo da definicdo de governacéo local
como o processo pelo qual as decisGes de politicas publicas sdo tomadas e
implementadas a nivel local, o projeto procura estabelecer indicadores validos
e confidveis para medir a qualidade da governacdo local em Portugal. Numa
segunda etapa, este estudo procurou também compreender se a mudanca de
paradigma na governacdo local - de um “governo local para todas as finalida-
des” para uma “governacdo local em rede” - se esta de facto a efetivar a nivel
local em Portugal. Em particular, focamo-nos na forma como diferentes atores,
publicos e privados, com diferentes visGes, interesses e recursos, interagem
entre si, eventualmente configurando redes de politicas ptblicas, que poderdo
ter impacto na qualidade da governagéo local.

O presente relatorio estd organizado em quatro partes. Na primeira,
procurou-se identificar e categorizar, através de uma extensa revisdo biblio-
grafica, os principais principios normativos que estdo na base da governagio
local e que servirdo de base para a construcdo da uma ferramenta de medicdo
da sua qualidade. Na segunda parte, procedeu-se a operacionalizacdo destes
multiplos fatores, adaptando-os 4 realidade institucional portuguesa e ao
desenvolvimento de uma nova metodologia de medicio da qualidade da gover-
nacdo local. Na terceira parte, apresentou-se uma analise cuidada e critica dos
resultados obtidos. Por ultimo, procurou-se compreender a configuracdo das
relacBes entre uma variedade de atores, com envolvimento direto ou indireto
na governacdo local e de que forma a sua composicédo e interacdo afetam a

qualidade das politicas publicas de desenvolvimento local.
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Capitulo I

Principios normativos e dimensdes da qualidade
da governacio local

Como explicado anteriormente, o primeiro objetivo deste projeto é rever a
literatura centrada na conceptualizacdo e na medicio da qualidade da gover-
nagéo local (incluindo a capacidade institucional dos governos locais para
fornecer bens e servicos). A concretizacdo deste objetivo permitiu sistematizar
as dimens&es-chave que afetam ou determinam a qualidade da governacéo
local, bem como identificar os modelos, critérios e abordagens metodoldgicas
utilizadas para avaliar essa qualidade. Os procedimentos metodolégicos desen-
volvidos tendo em vista a selecdo de artigos e capitulos de livros incluidos nesta
revisdo dos principios normativos e dimensdes da qualidade da governacdo
local encontram-se descritos no apéndice metodoldgico desta obra.

Alguns trabalhos de investigacdo recentes sobre governagédo local no con-
texto europeu centram a sua andlise na qualidade da prestagio de servigos dos
governos locais. Apesar do seu enfoque na eficiéncia e eficacia destes servicos,
estes trabalhos incorporam também outros valores importantes, como o con-
trolo da corrupcéo e o tratamento imparcial dos cidad3os, a responsabilidade
politica e financeira, a transparéncia e a continuidade das politicas através do
“planeamento estratégico e programdtico para definir resultados centrados na
comunidade” (Bernstein, 2001: 98; ver também criticas por Charron, Dijkstra e
Lapuente, 2015 e Munoz e Bolivar, 2015). Esta visdo estreita da boa governagcéo,
com base no desempenho organizacional da administragdo local, bem como o
enfoque redutor e a limitada utilidade de algumas ferramentas de avaliacdo,
tais como, os inquéritos & “satisfacdo dos utentes dos servicos publicos” e &
“confianca dos cidaddos no governo”, tém sido alvo de criticas por parte de
alguns autores. Hendricks (2014) defende uma reflexdo critica sobre essa pre-
disposicdo que tende a acompanhar a reforma da governacio e a literatura de
avaliacdo da governacio. Para além do desempenho organizacional e do viés
instrumental destas andlises, o autor argumenta a necessidade de recuperar
valores democrdticos fundamentais que estdo na base da governagio local,
entre outros, a responsividade, a eficdcia, a justica processual, e a resiliéncia,

embora sem referir indicadores ou formas de os avaliar.
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- Por exemplo, Bernstein,
2001; Bovaird & Loffler, 2007;
Gilbert, 2015; Gissendanner,
2004; Hiikid, 2007, Hokayem
& Kairouz, 2014; Lawton &
Macaulay, 2014; Nyholm &
Haveri, 2009; Pires & Fidélis,
2012.

A qualidade da governacdo local passa por “medir néo sé a qualidade dos
servicos, mas também as melhorias na qualidade de vida dos cidadéos e nos
processos de governagio” (Bovaird e Loffler, 2003: 331). Atendendo ao impacto
social e politico que as ferramentas de medicdo da qualidade da governagdo
podem gerar, Bovaird e Loffler (2002: 19) aconselham um cuidado redobrado
no seu desenvolvimento e aplicacdo, pois, em alguns casos, podem “acabar por
tentar quantificar o que ndo pode ser quantificado”. E preciso ter em conta
que o fim altimo deste tipo de avaliacdo é o de procurar compreender como os
diferentes intervenientes na governagio local constroem a sua prépria visdo
de qualidade de vida adequada ao contexto e escala da sua comunidade local.

Alguns autores propdem principios e valores-chave para a boa governacao,
mas ndo os operacionalizam ou examinam a sua interligacdo. A tentativa de
avaliar a efetivacdo desses principios normativos em estudos de caso especi-
ficos limita a possibilidade de generalizacdo dos resultados obtidos a outros
contextos organizacionais. Estes trabalhos utilizam sobretudo fontes docu-
mentais ndo oficiais, entrevistas semiestruturadas, grupos de foco e métodos
qualitativos de analise™.

Outros autores optam por focar apenas em determinados aspetos parciais
da governagio local, como a qualidade das atividades do governo (controlo
da corrupgio, tratamento imparcial dos cidaddos, eficdcia do governo, voz e
responsabilidade) (Charron e Lapuente, 2013, Charron et al,, 2015), a quali-
dade da democracia (Andrew e Goldsmith, 1998; Michels, 2011) ou incidem
apenas em algumas politicas setoriais, como a satde, a educagao e a aplicacdo
da lei (Charron, Lapuente e Dijkstra, 2012). Estes estudos ndo tentam, nesse
sentido, avaliar de forma abrangente todo o processo pelo qual as decisGes de
politicas publicas sdo tomadas e implementadas a nivel local pelos maltiplos
atores ou em multiplos setores.

Em resumo, os principais trabalhos com implica¢cGes para esta investi-
gagdo sobre a avaliacdo da qualidade da governacéo local sdo os seguintes:

« Bovaird (2004), identificando as duas componentes principais da avalia-

¢do da governagdo local (os resultados da governacdo e a qualidade dos

processos de interacdo entre as partes interessadas);

« Bovaird e Loffler (2002, 2003, 2007), propondo indicadores-chave para

a qualidade de vida e os principios fundamentais da boa governagio;

« da Cruz e Marques (2013), estabelecendo uma proposta metodolégica

para avaliar a qualidade da governagdo local através de andlise de decisdo

multicritério;

« Charron, Dijkstra e Lapuente (2015) e Ivanyna e Shah (2009), criticando

os indicadores de governacdo disponiveis por nido serem adequados para
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captar o modo como os cidaddos percecionam o ambiente e os resultados
da governacio e propondo metodologias alternativas, centradas no cidaddo;
« e, Oliveira e Pisa (2015), definindo um indice para avaliar a governagio

local com base em principios normativos de boa governagéo.

De uma forma breve, e pela sua importancia, sintetizamos aqui estes estudos.

O estudo de Bovaird (2004) argumenta que a avaliacdo da qualidade da
governacdo local deve basear-se em duas componentes distintas. A primeira
componente refere-se aos resultados dessa governacido, nomeadamente a
qualidade de vida dos cidaddos e de outras partes interessadas. A governacdo
ndo deve concentrar-se apenas na forma como os servigos publicos sdo for-
necidos, mas também em garantir que estes alcancam os efeitos pretendidos.
A segunda componente consiste em assegurar o nivel de conformidade com
os principios de governacdo e a qualidade dos processos de interacdo entre
partes interessadas (stakeholders). Para este autor (2004: 181), a avaliacdo deve
basear-se “nos valores e significados que sdo importantes para essas partes
interessadas, e ndo determinados, impostos ou adivinhados por um avaliador
externo independente, ndo envolvido e, portanto, potencialmente insensivel”
aos problemas da comunidade local em questio.

Na sequéncia desta observagdo, da Cruz e Marques (2013) propéem a
avaliacdo da qualidade da governagdo local através da analise de decisdo mul-
ticritério, especialmente adequada para avaliar op¢des ou alternativas (neste
caso municipios) segundo numerosos parimetros (ou critérios) capazes de
caracterizar a boa governagdo. Os autores argumentam que uma abordagem
construtiva de um modelo multicritério para avaliar a governagdo exige a par-
ticipacdo ativa das partes interessadas. As vantagens da utilizacdo da analise
de decisdo multicritério para avaliar a boa governacio, incluem: 1) envolver
ativamente as partes interessadas na concegio do modelo; 2) caracterizar os
governos locais de acordo com cada critério e / ou dimenséo da governagio
local; e, 3) avaliar o desempenho global da governacao local, ponderando as
dimensdes de acordo com a perspetiva das partes interessadas.

Com base numa visdo abrangente do conceito de qualidade do governo,
Charron, Dijkstra e Lapuente (2015) desenvolvem um indice (European Quality
of Government Index) que oferece um conjunto alargado de indicadores, des-
crevendo varios aspetos da qualidade do governo. O indice baseia-se na maior
investigacdo feita até hoje centrada na governagio a nivel regional no contexto
Europeu. Numa linha de argumentagio semelhante, Ivanyna e Shah (2009)
mediram a qualidade da governacio com base nas avaliacdes dos cidadios e em
indicadores de governacdo centrados no cidaddo para 120 paises ao longo do

periodo entre 1994 e 2005, explicando como utilizar essa ferramenta aos niveis
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subnacionais. Finalmente, Oliveira e Pisa (2015) desenvolveram um indice para
avaliar a governacio local (IGovP - Indice de Avaliacio da Governagio Publica)
com base em principios normativos de boa governacdo como ferramenta de
autoavaliacdo e planeamento para o Estado e como forma de controlo social
para os cidaddos.

Estes indices possuem algumas dimensdes relevantes para a analise da
qualidade da governacéo local, como sejam a avaliacdo da qualidade dos servicos
publicos, da eficdcia governamental e da prevencéo e combate a corrupgio.
Contudo, nenhuma destas iniciativas consegue capturar o conceito de quali-
dade da governacgdo local tal como definido neste estudo. O European Quality
of Government Index (EQGI) possui um enfoque regional e utiliza inquéritos
desenvolvidos em torno de trés dimensdes — corrupcdo, imparcialidade e qua-
lidade - para avaliar a qualidade do governo. Dada a sua natureza, o EQGI ¢é
essencialmente baseado em percecdes e ndo em medidas objetivas. O mesmo
sucede com o indice desenvolvido por Ivanyna e Shah (2009), que se baseia nos
resultados do projeto World Values Survey para obter scores para os indicadores
presentes nas quatro dimensdes de governacéo incluidas no indice: capacidade
de resposta, justica e equidade, responsabilidade e prestacdo de contas. Por sua
vez, o IGovP incide sobre a governacio publica e possui as mesmas dimensées
presentes no Worldwide Governance Indicators (WGI) (Kaufmann, Kraay e
Mastruzzi 2011), mas o nimero de indicadores por dimenséo ¢ muito reduzido
e o numero total limitado a dez indicadores. Por tltimo, nenhum dos indices
anteriormente propostos para medir a qualidade da governacao local, pelo
que este estudo vem também preencher esta lacuna.

Ainda da extensa revisdo de literatura feita sobre a qualidade da gover-
nacdo local, 45 artigos publicados sobre estas matérias mereceram destaque
neste estudo pela visdo geral dos principios normativos de boa governacio
que permitiram discutir. A consulta do apéndice metodolégico incluido no
final desta obra (Anexo 1) proporciona uma compreensio detalhada dos cri-
térios que presidiram a selecdo destes artigos, focada exclusivamente na boa

governacdo a nivel local.
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Tabela 1 Grelha de andlise para artigos tedricos: DimensGes da governagdo municipal

e possiveis critérios (modelo conceptual)
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A Tabela 1 apresenta cinco dimensdes da boa governacdo municipal e os

critérios/indicadores correspondentes, seguindo Kaufmann, Kraay e Mastruzzi
(2010) e da Cruz e Marques (2013):

» Voz dos cidaddos e prestacdo de contas: critérios que captam até que
ponto os cidaddos podem participar na selecdo do governo local e tém
acesso a documentos importantes para monitorar o desempenho.

« Estabilidade politica: critérios que captam, avaliam a “forca politica”
dos governos locais e a firmeza das politicas.

« Eficacia governamental: indicadores que captam, avaliam ou medem a
qualidade dos servicos publicos, a auséncia de patrocinio politico, a qua-
lidade e a credibilidade das politicas formuladas e implementadas.

+ Acesso e Regulagio do Mercado: critérios que captam a capacidade do
governo local para formular e implementar politicas e regulamentos
solidos que permitam e promovam a atuacdo do setor privado.

« Estado de Direito e Prevencdo da Corrupgdo: critérios que captam o
grau em que os agentes confiam e respeitam as regras da sociedade e,
em particular, a qualidade da execucdo de contratos e até que ponto o

poder publico é exercido para ganhos privados.

A Tabela 2 e 0 Anexo 2 resumem as principais dimensdes da qualidade da

governacdo local discutidas na literatura. A grelha de andlise da Tabela 2 foi

preenchida com a informacdo recolhida nos 45 artigos e serviu de base para a

construcdo da nossa ferramenta de medicdo, como explicaremos mais adiante.
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O principio mais discutido é o da participacdo ativa dos cidaddos, que
inclui desde defini¢ées menos ambiciosas de participacdo publica, como “as
administra¢des locais devem consultar o ptiblico em questdes importantes”
(Gilbert, 2015: 2), até questSes mais abrangentes, como “ativar a sociedade civil
(através da informacéo, consulta e participagdo) em politicas locais e gestdo”
ou “gerir as expectativas de cidaddos, empresas e outras partes interessadas
para que estas se comprometam mais profundamente com processos demo-
créticos e se envolvam mais na elaboracéo de politicas e na gestdo de servicos”
(Bovaird e Loffler, 2002: 21). Este principio normativo aparece associado a
outros valores democraticos, tais como a inclusio, liberdade de expresséo,
igualdade, equidade, responsabilidade, integridade, capacidade de resposta,
legitimidade e confianca. Conforme refere Michels (2011: 279), a participa-
¢do do cidaddo na “tomada de decisdo (influéncia) contribui para a inclusdo
dos cidaddos no processo politico (inclusdo); encoraja capacidades e virtudes
civis (capacidades e virtudes); leva a decisées racionais baseadas no raciocinio
publico (deliberacdo); e aumenta a legitimidade das decisées (legitimidade)”.

O principio da responsabilidade politica também é um dos mais associados
a qualidade da governacio local, e é considerado importante em diversos domi-
nios: responsabilidade politica, responsabilidade hierarquica, responsabilidade
profissional, responsabilidade financeira e responsabilidade legal. Muitas
vezes, a responsabilidade politica é avaliada conjuntamente com a capacidade
de resposta. Sem entrar na discussio sobre a diferenca entre prestacdo de
contas (accountability) e capacidade de resposta (responsiveness), alguns autores
equivalem a responsabilidade politica a capacidade de resposta, a obrigagdo
de informar, justificar as opcdes e de sancionar a violacdo do dever publico.
Andrew e Goldsmith (1998), Hendriks (2014), Hokayem e Kairouz (2014) e
Park (2003) consideram que a responsabilidade politica enquanto capacidade
de resposta aos interesses e opinies dos cidaddos constitui um valor normativo
critico para a boa governagéo.

A transparéncia é assumida como um valor fundamental para a quali-
dade da governacio local e definida por muitos como a “divulgacdo ativa de
informagdes por parte de uma organizacio que permite aos atores externos
monitorizar e avaliar o funcionamento interno, as decisdes e o desempenho”
(Welch, 2012: 94). Estd associada a responsabilidade e a participagdo civica,
bem como a legitimidade das politicas. Os autores da Cruz et al. (2016) também
reconhecem a centralidade da transparéncia e da prestacdo de contas para a
qualidade da governagéo local e desenvolveram um método participativo ino-
vador para determinar e avaliar estas duas dimensdes através de uma bateria

de indicadores objetivos.
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Dentro da dimensdo da estabilidade politica, a discussdo tende a centrar-se
mais no valor da legitimidade politica e na continuidade das politicas do que
nos principios de poder de decisdo e pluralismo na tomada de decisées. Uma
lideranca forte e sdlida é importante para legitimar a agenda politica local.

A dimensdo da eficdcia da governagio estd altamente associada aos prin-
cipios da credibilidade das politicas e da qualidade dos servicos. Eficdcia e
eficiéncia convergem para melhorar os resultados das politicas locais. Esta
dimensdo normativa é amplamente debatida na literatura. Um modelo de
governagcio so é considerado efetivo se demonstrar capacidade de atuar perante
os problemas e de os resolver ou mitigar.

O principio normativo menos debatido na literatura ¢, sem davida,
o0 acesso ao mercado e regulamentacéo, relacionado com barreiras a entrada
de novos atores privados nos processos de decisdo e a livre concorréncia na
prestacdo de servicos. Em contraste, na dimensio do Estado de Direito e pre-
vencio da corrupgdo, tomada como imperativa para a qualidade da governacio
local, emergem como principais preocupages a legalidade dos procedimentos
e a qualidade dos contratos publicos. O controlo da corrupcédo é claramente
uma das dreas preocupantes no que concerne a legalidade dos procedimen-
tos. A imparcialidade e a independéncia do poder judicidrio e a confianca na
policia e nos tribunais ou o cumprimento dos regulamentos, leis e politicas
internas e externas, enquanto fortalecimento da cultura e do ambiente ético
sdo também as preocupac¢des mais discutidas nesta dimensdo.

Existem outros principios de menor relevincia ou que suscitaram uma
discussdo mais circunscrita na literatura e que aparecem agregados na cate-

goria de “Outros principios”.
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Capitulo II

Medir a qualidade da governacio local: método

Feita a discussdo sobre as principais dimensdes da qualidade da governagéo
local e dos principios normativos que lhes estdo associados, importa agora
avaliar o tipo de ferramenta a desenvolver, com que especifica¢des e garantias,
para proceder a sua avaliago.

Existem diferentes instrumentos e metodologias para medir a qualidade
da governacdo local. Nenhum destes sistemas de avaliacdo é inerentemente bom
ou mau, ja que todos os métodos apresentam vantagens e desvantagens. Uma
das abordagens mais utilizadas consiste na recolha e andlise de dados objetivos
e quantificdveis. A padronizacdo de ferramentas que utilizam este tipo de dados
ndo é tarefa facil e consensual. Organiza¢des internacionais, como a OCDE ou
a Organizacio Internacional de Padronizacdo (ISO) tém tido um papel deter-
minante nessa tentativa de definicéo de sistemas de avaliacdo padronizados. No
entanto, mesmo os dados quantitativos tratados através de metodologias padro-
nizadas podem ser subjetivos, pois a sua escolha e a sua ponderacido sdo objeto de
escolhas subjetivas (Bannister, 2007, cit. Em Van Roosbroek e Van Dooren, 2010).

Alguns dos indicadores de qualidade de governa¢do mais utilizados resul-
tam de inquéritos a populagio (baseados na percecio dos cidaddos) para aferir
a confianca ou a satisfacdo com o governo, mas mesmo estes indicadores estdo
longe de serem autoevidentes ou consensuais. E dificil retirar conclusdes
sobre o que eles realmente significam: serd que conseguem medir diferencas
culturais, expectativas diversas, ou medir mesmo o desempenho “real” E em
que medida é que a qualidade da governacdo equivale a confianca ou satisfacdo
dos cidaddos? (Van Roosbroek e Van Dooren, 2010).

Uma outra abordagem para medir a qualidade da governagdo consiste
na utilizacdo de avaliacdes por parte de especialistas, tidos como neutros e
independentes, ou entrevistas a elites. No entanto, nem todos confiam nesta
alegacdo de neutralidade, acreditando que os especialistas sdo influenciados
por outros especialistas (“comportamento do rebanho™), por outras partes
interessadas similares ou mesmo por eventos inesperados.

Alguns métodos, como o Worldwide Governance Indicators (WGI) do Banco

Mundial, utilizam vérias destas abordagens em simultaneo. Este indice é uma
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das medidas mais utilizadas e melhor documentadas internacionalmente sobre
a qualidade da governacdo. Mais de 200 paises sdo classificados anualmente em
seis dimensdes: a) participa¢do e responsabilidade, b) estabilidade politica e
auséncia de violéncia, c) eficicia do governo, d) qualidade regulatéria, e) Estado
de Direito e f) controlo da corrupgéo. Este indice incorpora dados subjetivos
(principalmente baseados na percecédo), dados provenientes de pesquisas ou
estatisticas e avaliacGes de especialistas, normalizando e agregando estes dados
em indicadores compdsitos para cada uma das seis dimensdes.

No entanto, varios estudos tém sido criticos em relacdo aos indicadores
compositos e & forma de os agregar, reconhecendo que pequenas alteracdes
nos parametros de ponderacio ou agregacio desses indicadores podem ter
grandes impactos nos resultados. Mesmo assim, apesar das criticas, da falta
de um quadro conceptual claro ou de um consenso alargado sobre quais os
métodos a utilizar para medir e avaliar a qualidade da governacédo local, tem
havido vdrios esforcos para medir a qualidade da governagéo através da cons-
trucdo de indicadores compdsitos ou indices.

As préximas secgGes debatem com maior pormenor os principais indicado-
res e as diferentes metodologias de avaliacdo existentes. A primeira sec¢do olha
para as ferramentas que avaliam a qualidade da governacédo local, entendida
de forma mais ampla, multiator e multissetorial. Na segunda secgéo, o foco
dirige-se para a metodologia proposta para avaliar a qualidade da governacio

local em Portugal.

1. Andlise de indicadores e metodologias que
avaliam a qualidade da governacio local

Poucos estudos propéem indicadores ou metodologias para avaliar a qualidade
da governacio local. Na verdade, dos 45 artigos referidos anteriormente que
se debrucam sobre os principios normativos da boa governacdo, menos de
metade operacionaliza ferramentas para os avaliar (apenas 19 artigos).

Da andlise deste conjunto mais restrito de publicag¢des, é possivel dis-
tinguir diferentes tipos de indicadores utilizados para avaliar e comparar
a qualidade da governacio local, a saber:

1) Indicadores baseados na percecéo dos cidaddos (dados recolhidos por

meio de inquéritos que avaliam percecGes, julgamentos ou sentimentos

dos cidaddos). Sdo os mais utilizados (por exemplo, Charron et al., 2015;

Charron e Lapuente, 2013; Ivanyna e Shah, 2009; Kampen, 2010; Neamtu,

2012; Park, 2003; Rodriguez-Pose e Di Cataldo, 2015; Shah, 2014).

2) Indicadores baseados em perce¢des de gestores publicos através de ava-

liacdo direta as administracSes locais. Sdo menos utilizados do que os
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anteriores, mas sdo relevantes para alguns estudos (por exemplo, Nelson
e Nollenberger, 2011; Pliiss, 2013; Welch, 2012).

3) Dados quantitativos, recolhidos através de varidveis estatisticas que ava-
liam recursos envolvidos na produgéo de servicos (quantidade de trabalho
ou servicos prestados), eficiéncia (relagdo entre saida e entrada), resultado
(resultados, consequéncias ou impactos), eficacia (qualidade, capacidade
de resposta e taxa de realizagdo) ou produtividade (combina eficiéncia
e eficdcia ou estd relacionada com mudangas de eficiéncia ao longo do
tempo), e outras varidveis exdgenas (por exemplo, da Cruz e Marques,
2014b; Kampen, 2010; Oliveira e Pisa, 2015; Prado-Lorenzo et al., 2012).
4) Finalmente, descritores construidos pelos investigadores, usando cate-
gorias que descrevem e definem (qualitativa e / ou quantitativamente)
diferentes niveis de desempenho da governagdo local (por exemplo,

da Cruz e Marques, 2013, 2014a; Morrison, 2014).

Uma observacdo comum a todos estes tipos de indicadores é a necessidade
de assegurar a qualidade, a fiabilidade e a robustez dos dados e indicadores na
avaliacdo para determinar o seu sucesso.

Em relagdo ao tipo de metodologias mais utilizadas para trabalhar os dife-
rentes tipos de dados e indicadores, algumas conclusdes podem ser retiradas:

1) A agregacdo de dados, baseados na percecdo dos cidaddos sobre as

diferentes dimensdes da governacdo, com o objetivo de obter um tnico

numero ou valor sintético (para ser facilmente classificado e comparével),

é frequentemente usada (por exemplo, Charron et al., 2015; Charron e

Lapuente, 2013; Ivanyna e Shah, 2009; Kampen, 2010; Neamtu, 2012; Park,

2003; Rodriguez-Pose e Di Cataldo, 2015). Ainda que intuitivamente

pareca fazer sentido incluir as percecdes das populacSes relativamente

a atuacgdo dos seus governos locais, se o objetivo for comparar desem-

penhos de municipios diferentes isto pode ser contraproducente (uma

vez que as percecdes e expectativas das populacSes podem variar de

acordo com fatores que nada tém a ver com as decisGes dos governos e

decisores municipais). Para além disso, as opiniSes das populagdes estdo

mais ligadas a satisfacdo com os governos locais do que a qualidade da
governacio (que normalmente é definida normativamente, de acordo com
principios quase universais). Finalmente, a agregacdo é geralmente feita
sem a operacionalizacdo do conceito de trade-off entre os varios aspetos/
dimensdes em causa (i.e. a contribuicéo de cada aspeto/dimenséo ¢ defi-
nida sem recurso a nenhum racional ou justificacdo tedrica adequada).
2) Os modelos simples de agregagéo aditiva, com pesos iguais para todos

os indicadores, sdo menos frequentes (por exemplo, Oliveira e Pisa, 2015).
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A adogéo de pesos iguais para todos os indicadores representa apenas um
caso particular de uma definicio aleatdria da contribuicio de diferencas
de desempenho medidas por cada indicador. Para serem teoricamente
corretos, os pesos devem ser calculados tendo em conta as diferencas
de preferéncia entre variacSes de desempenho (e.g. entre dois valores de
referéncia) nos diferentes indicadores.

3) A andlise de regressdo - para correlacionar varidveis - também é usada
(por exemplo, Nelson e Nollenberger, 2011; Pliiss, 2013; Prado-Lorenzo
et al., 2012; Rodriguez-Pose e Di Cataldo, 2015; Welch, 2012). Este tipo de
andlises permite estimar o impacto de determinados fatores no fenémeno
a ser estudado, de uma forma quantitativa. Tendo em consideragdo a natu-
reza da andlise, as relagSes obtidas podem ser generalizadas para outros
contextos. Todavia, estas inferéncias sdo probabilisticas. Isto significa
que estes estudos ndo sdo capazes de estabelecer relacSes de causalidade,
ao contrario de determinados métodos comparativos e experimentais.
4) Alguns autores sugerem andlises adaptadas a cada contexto e baseadas
em processos de autoavaliacdo, envolvendo todas as partes interessadas
na avaliacdo, — mas que geralmente ndo sdo adequadas a uma monitori-
zagdo regular, sistematica ou continua (Bovaird e Loffler, 2002; da Cruz
e Marques, 2014a; Shah, 2014).

5) Andlise de decisdo multicritério - uma abordagem construtiva, que exige a
participacdo ativa das partes interessadas na definicdo dos indicadores e dos
ponderadores, é sugerida apenas por dois estudos (da Cruz e Marques, 2013;
Munda, 2004). Esta serd porventura a abordagem mais correta do ponto de
vista tedrico. A desvantagem associada a estas metodologias prende-se com
a complexidade do processo de estruturacdo do problema e de modelacio

(geralmente implica um processo muito moroso e/ou dispendioso).

Neste conjunto de estudos, a agregacdo de dados objetivos através de
metodologias paramétricas é preterida a uma abordagem assente na andlise
de indicadores subjetivos compdsitos, resultantes de inquéritos as percecoes
dos cidadédos acerca do contexto e dos resultados da governacéo nos seus
proprios paises, regides ou municipios (ex: nos estudos de Charron, Dijkstra
e Lapuente, 2015, ou Ivanyna e Shah, 2009).

Munda (2004) propée uma abordagem diferente, assente no conceito de
avaliacdo social multicritério. O autor considera este tipo de ferramenta util
para a aplicacdo de estruturas de escolha social a problemas politicos comple-
xos, como o desenvolvimento sustentavel, por exemplo. Argumenta que para
se definir a eficdcia de uma politica ndo basta considerar apenas dimensdes

mensurdveis e compardaveis, o que apesar de potencialmente complicado pode
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ser tecnicamente simulado (incomensurabilidade técnica). Deve-se também
considerar as dimensSes mais abrangentes do sistema como as relacdes de
poder, os interesses ocultos, a participacdo social, as condicionantes culturais
e outros valores “intangiveis” que se tornam varidveis relevantes e inevitdveis e
que afetam fortemente, mas ndo deterministicamente, os possiveis resultados
das estratégias a serem adotadas (incomensurabilidade social) (Munda, 2004:
665). Os autores da Cruz e Marques (2013) também propSem uma nova abor-

dagem metodoldgica que é explicada com maior detalhe na préxima seccéo.

2. Definicio de uma metodologia para avaliar

a qualidade da governacio local em Portugal

Na visdo de Bovaird e Loffler (2003: 317), as abordagens existentes de medigdo
e avaliagio do desempenho dos governos locais sdo inteiramente inadequadas
para avaliar a qualidade da governacdo, pois requerem novos quadros con-
ceptuais, modelos e metodologias de avaliacdo diferentes e novos conjuntos
de indicadores. Bouckaert e Van de Walle (2003) também argumentam que a
escolha de critérios para avaliar a boa governagéo é intersubjetiva e, na maio-
ria das vezes, depende do que os especialistas pensam que “deveria ser” e ndo
tanto sobre a percecdo de “o que é”.

Bovaird e Loffler (2002: 19) propGem avaliagGes contextuais da governa-
cdo, realizadas com o envolvimento de vérias partes interessadas em contextos
particulares. Ao fazerem parte do processo de avaliacdo, é mais provavel que
sejam “capazes de ativar (e legitimar) a autoridade local (e outras partes interes-
sadas relevantes) para tomar medidas para lidar com as fraquezas da governagéo
identificadas, sejam elas derivadas da sua prépria organizacio, da mé gestdo
das relagbes com as partes interessadas externas ou da md gestdo de outras
organizagGes locais”. Por essa razdo, os mesmos autores (2003) argumentam
que as avalia¢Ges da governacdo devem ser sempre baseadas em avaliacoes
pelas partes interessadas, em vez de autoavalia¢Ges ou avaliagGes externas.

As avaliagGes quantitativas da governagio so sdo verdadeiramente uteis
se os resultados informarem quem as utiliza (que, dependendo do objetivo,
podem ser os sujeitos em avaliagdo, os cidaddos ou outras partes interessadas)
e apontar o que poderia ou deveria ser feito para melhorar os resultados. Tal
requer um processo participativo para que as necessidades dos utilizadores
sejam levadas em consideracdo. Além disso, para evitar a producdo de indica-
dores de governacio tendenciosos, alguns principios tedricos basicos devem
ser respeitados. Por exemplo, muitos indicadores compdsitos que, sem davida,
medem os aspetos relacionados com a governagio, sofrem do que Keeney (1992)

chama de “erro critico mais comum” (usando pesos arbitrarios para gerar uma
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“pontuacdo geral”). A maioria dos indicadores de governacio nido atende a
esses principios, o que contribui para a nog¢do de que “as medidas quantitativas
existentes sdo completamente inadequadas” (Fukuyama, 2013: 363).

Dada a natureza do problema, a andlise de decisdo multicritério (multi-
-criteria decision analysis ou MCDA) pode representar um grande contributo
para os objetivos desta investigacdo. No entanto, ha uma clara auséncia de
discussdo em torno da escolha dos indicadores de governacio, quer na analise
de decisdo quer na literatura mais ampla sobre o assunto. Tal pode ser jus-
tificado por trés razdes. Primeiro, o foco na governacdo é uma preocupagio
relativamente recente; até ao final da década de 1990, o chamado paradigma
da Nova Gestdo Publica (NPM) colocou o foco na eficiéncia, metas, consumo
de inputs, entre outros, importando préticas e métodos de gestdo do setor pri-
vado para o setor publico. Em segundo lugar, a definicdo de governagdo ndo
estd estabilizada nem é consensual; enquanto as definicdes mais amplamente
aceites (principalmente fornecidas por ONG internacionais) apontam para
conceitos muito semelhantes, a sua operacionalizacdo gera fortes discussdes
(Pierre, 2014; Rotberg, 2014). Em terceiro lugar, uma vez que a boa governagio
é, em ultima instincia, um objetivo de toda a sociedade, é dificil identificar
um unico ator apropriado, com legitimidade e capacidade para decidir qual é
o significado, as dimensdes, os critérios e os descritores da governagéo.

A MCDA pode, portanto, constituir uma metodologia adequada para
estruturar um modelo capaz de levar em conta os muitos aspetos da governacio
e as opinides de especialistas, profissionais e outros decisores legitimos (Munda,
2004; Wallenius et al., 2008). A modelacdo MCDA ¢ frequentemente utilizada
para fins tdo diversos como medir o grau de transparéncia dos municipios em
Portugal (da Cruz et al., 2016), avaliar a qualidade do ambiente urbano (Akyol
et al., 2018) e articular avalia¢Bes técnicas e preferéncias dos interessados
nas avaliagGes de risco da utilizacdo de nanomateriais (Linkov e Moberg,
2017). Contudo, de acordo com a revisdo da literatura efetuada, nenhum dos
quadros de avaliacdo existentes utiliza a MCDA para avaliar a qualidade da
governacdo local de forma abrangente. Nesse sentido, o estudo de da Cruz et
al. (2016) fornece um aporte critico para entender o potencial de desenvolver
e implementar esse quadro participativo em contextos locais de governagéo.

Dentro da disciplina da andlise de decisdo — preocupada com o desen-
volvimento e uso de métodos l6gicos para melhorar a tomada de decisdo em
organizagGes publicas e privadas - a andlise de decisdo multicritério é espe-
cialmente adequada para avaliar op¢des subjetivas, caracterizadas ou sujeitas a
muitos aspetos que sdo considerados fundamentais para alcancar um objetivo

particular (no nosso caso, a boa governacio) (da Cruz e Marques, 2013).
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E por isso que esta investigacio argumenta que a conceciio de um modelo
multicritério para avaliar a qualidade da governacdo local através de uma
abordagem construtiva, envolvendo a participacdo ativa de diferentes partes
interessadas, é preferivel as abordagens normativas ou prescritivas (associadas
as estruturas de consulta tradicionais).

As vantagens da utilizacdo da andlise de decisdo multicritério para avaliar
a boa governagio sdo identificadas por da Cruz e Marques (2013: 209) como
a possibilidade de:

» Envolver ativamente as partes interessadas na concecdo do modelo de

avaliacdo;

» Determinar o desempenho dos governos locais em cada critério e / ou

dimensdo da governagcéo local;

« Avaliar de forma participada o “score geral” do governo local;

+ Desenvolver uma sensacio de propdsito comum entre as partes interessadas;

« Permitir saber onde precisam atuar os decisores para melhorar os resul-

tados em termos globais.

Bovaird e Loffler (2007: 295) argumentam que o processo de subjetividade
“estruturada e explicada” vem da forma como as ponderac¢des envolvidas sdo
tornadas explicitas e acordadas (por exemplo, como as partes interessadas
classificam diferentes elementos da qualidade de vida ou principios de gover-
nacéo, e como a agregacio global desses pontos de vista d4 mais prioridade a
alguns elementos do que a outros), e esse processo, por sua vez, precisa de ser
consistente e transparente.

Para este processo ser possivel, as partes interessadas mais apropriadas/
legitimas devem ser identificadas, isto é, o grupo de tomada de decisdo com-
posto por representantes da complexa rede de partes interessadas envolvidas
na governagdo local. Dependendo do quadro institucional de cada pais, este
grupo pode incluir associa¢des de municipios, ministério do governo local,
o6rgio nacional de auditoria, reguladores externos, ONG nacionais, associacdes
civicas, especialistas e académicos. Os autores da Cruz et al. (2016) argumentam
que para o sucesso e a credibilidade de um indice de qualidade de governa-
cdo local é essencial que o grupo de tomada de decisdo tenha um contexto
multidisciplinar de individuos com legitimidade para expressar opinides
sobre os diferentes aspetos da governacgdo local. Isto também é importante
para alinhar as necessidades dos utilizadores com o potencial do indice para
produzir mudancas (em vez de ser interessante apenas para fins académicos).

Assim que o grupo de tomada de decisdo é identificado, os critérios e
respetivos descritores devem ser discutidos através de um processo interativo

e consultivo no seio desse grupo, com base numa definicdo de governagio
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2 Considerando as

restricdes de tempo para

o desenvolvimento deste
projeto de investigacdo,
optou-se por ter como base o
grupo de decisdo conduzido
por um dos investigadores
deste projeto (Nuno F.

da Cruz), cuja descrigdo
sumadria é apresentada de
seguida e que pode ser
consultada com maior detalhe
em da Cruz e Marques (2017).
As reuniGes deste grupo de
decisdo serviram de base a
escolha dos indicadores e
respetivos pesos incluidos no
indice de Governagio Local
desenvolvido no ambito
deste trabalho. Infelizmente,
as reunides com o grupo

de decisdo ndo puderam
contar com a participagao

de representantes da
administragdo local devido

a sua indisponibilidade para
participar. Foram convidados
diversos representantes

do nivel local, incluindo

a Associacdo Nacional de
Municipios, a Associagdo
Nacional de Freguesias e a
Associagdo dos Trabalhadores
da Administracdo Local, mas
nenhum dos representantes
aceitou participar nas
conferéncias de decisdo que
conduziram a elaboracdo

do Indice de Qualidade da

Governagio Local.

que todos aceitem. Essas interagdes geralmente consistem em “conferéncias
de decisdo” facilitadas por analistas imparciais (da Cruz e Marques, 2013).
De acordo com Munda (2004: 673), “numa estrutura multicritério, o que real-
mente importa é o processo, uma vez que a estruturacio do problema deter-
minard o resultado”. O sucesso destas iniciativas depende da disposicdo dos
interessados em “doar” o seu tempo ou da sua confianca em que tal participacdo
nio serd de forma alguma prejudicial a sua imagem ou as suas institui¢des (da
Cruz e Marques, 2017).

Identificado o grupo de tomada de decisdo, é necessdrio recolher a sua
contribuicdo para a estruturacio e construcdo do modelo MCDA, nomeada-
mente: 1) validar o quadro de avaliacdo e os critérios de qualidade da gover-
nagdo local, 2) selecionar descritores quantitativos ou qualitativos adequados
para medir o desempenho em cada critério, 3) definir os niveis de referén-
cia e os mecanismos de pontuagio dos descritores dos critérios, e 4) estimar
os coeficientes de ponderagéo para cada critério (Bana e Costa et al., 2012).
Para estruturar o indice final, é indispensavel considerar que os principais
utilizadores-alvo, para além dos governos locais que desejem melhorar as suas
préticas de governacéo, sdo os cidaddos (e a comunicagio social, investigadores,
profissionais da auditoria e 6rgios de inspegio, entre outros). Uma vez que
“o processo” é a principal preocupacdo, cada modelo de MCDA ¢ adaptado
para atender a um problema particular. E, embora o processo de estruturacio
possa ser problematico, o modelo hierdrquico aditivo que agrega as pontuagdes

dos varios critérios é bastante simples.

3. Escolher um quadro de avaliacdo apropriado para o contexto portugués

Os municipios do mesmo pais operam geralmente sob as mesmas estruturas
de governagdo, competéncias, ambientes regulatérios ou condic¢Ges de finan-
ciamento. Nesse sentido, ao realizar comparagGes sistemdticas do desempenho
dentro de um pais, verificamos que os municipios estdo sujeitos a poucas dispa-
ridades entre si (da Cruz e Marques, 2014a). Avaliar a qualidade da governagéo
local de diferentes paises é uma proposicdo muito mais ambiciosa e complexa.

Em relacdo a definicdo do grupo de tomada de decisdo no contexto portu-
gués?, é importante considerar as principais entidades cujas missGes envolvem
(mesmo que apenas marginalmente) a governagdo local em Portugal. Neste
sentido, e com o intuito de clarificar que dados seriam relevantes (e estariam
disponiveis), foram consultadas as seguintes entidades:

« Agéncia de Modernizacdo Administrativa (AMA). Esta agéncia tem por

missdo modernizar e simplificar os servicos publicos e as administracdes

(principalmente através de iniciativas de governo eletrénico).
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» Departamento Central de Investigacido e A¢do Penal (DCIAP) da
Procuradoria Geral da Reptblica. Investiga crimes de corrupgéo ou fraude
na obtencio e desvio de subsidios, subvencdes ou crédito e infracdes
econdémico-financeiras comprometidas de forma organizada.

« Tribunal de Contas (TC). E o “6rgdo supremo de fiscalizacio da legali-
dade das despesas ptblicas e de julgamento das contas que a lei mandar
submeter-lhe” (Cfr. art.” 214.° da CRP).

« Direcdo-Geral da Politica de Justica (DGPJ). Entre as suas muitas competén-
cias, a DGPJ é responsavel pelos dados estatisticos no Ministério da Justica.
» Direcdo Geral das Autarquias Locais (DGAL). Responsavel pela concegio
e implementa¢do de medidas para apoiar o governo local (por exemplo,
em relacdo a gestdo financeira) e para a cooperagdo entre administragdes
centrais e locais.

» Inspecdo-Geral de Financas (IGF). A IGF controla a legalidade e audita a
gestdo financeira e o desempenho de entidades do setor publico (incluindo
governos locais).

« Inspecéo-Geral de Administracido Local (IGAL). A IGAL tinha por mis-
sdo analisar a legalidade administrativa e financeira dos governos locais.
Este organismo foi integrado no IGF no final de 2012.

« Instituto de Construgédo e Imobilidrio (INCI). Regulador setorial de ati-
vidades de construcdo e imobilidrio; entre outras competéncias, o INCI
deve produzir informagdes estatisticas sobre obras publicas (procedimentos
de adjudicagio, etc.).

« Agéncia Nacional de Compras Publicas (ANCP). Gere o sistema nacional
de contratos publicos.

» Associacdo Nacional dos Municipios Portugueses (ANMP). A ANMP
tem por fim representar, promover e defender os interesses dos municipios.
« Provedor de Justica. Representa os interesses dos cidaddos investigando
e abordando queixas de md administracdo ou desrespeito pelo Estado de
Direito por instituicées governamentais.

« Transparéncia e Integridade, Associacdo Civica (TIAC). E a represen-
tacdo portuguesa da Transparency International, uma ONG dedicada
ao combate A corrupg¢do a nivel mundial. Esta associacdo civica tem
por missdo contribuir para a construcdo de uma sociedade mais justa e
uma democracia de qualidade em Portugal, promovendo a participacdo
civica, o acesso & informacéo, a transparéncia dos processos decisorios e
a regulacio eficaz dos sistemas e organiza¢des no sentido de reforcar a

prevencdo e combate a corrupgio.
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Depois desta consulta preliminar, foi constituido um grupo de decisdo que
incluiu o Diretor-Geral do Tribunal Constitucional (TC) e Secretario-Geral
do Conselho para a Prevencido da Corrupgdo (CPC), o Presidente da TIAC,
um representante do Departamento de Inovacdo e Gestdo do Conhecimento
da AMA, e o Inspetor de Finangas (Diretor) do IGF responsavel pelas ques-
toes de administracdo local. Todas as entidades convidadas que representam a
administracdo local recusaram-se a participar (a saber, a Associacdo Nacional
de Municipios Portugueses, a Associacdo Nacional de Freguesias e a Associagdo
Nacional dos Funcionarios Puablicos Locais). As conferéncias de decisdo tiveram
lugar em Lisboa a 1 e 12 de marco de 2013, tendo como facilitadores Nuno E.
da Cruz e Rui Cunha Marques (da Cruz e Marques, 2017).

O Indice de Governagdo Local que se apresenta neste relatério esta,
assim, alinhado com os valores dos participantes nas conferéncias de deci-
sdo. Um grupo diferente resultaria, muito provavelmente, num indice de
alguma forma diferente, na medida em que os valores e prioridades de outros
participantes apresentariam, necessariamente, algumas diferencas, que se
refletiriam em eventuais diferencas nos critérios, descritores e coeficientes
de ponderacdo do indice.

Seguindo um processo semelhante ao aplicado por da Cruz et al. (2016) é,
portanto, fundamental para o sucesso de uma ferramenta de avaliacdo avaliar

a qualidade da governagéo local no contexto portugués.

4. Definicdo da Arvore de Valores

A multiplicidade de valores que podem ser utilizados para medir a qualidade
da governagdo descrita anteriormente colocou a dificuldade de definir um
ponto de partida para a discussdo com o GD.

A concecio da qualidade da governacdo pela qual se optou acabou por
ser uma adaptacdo da proposta inscrita nos Worldwide Governance Indicators
(WGI) (Kaufmann, Kraay e Mastruzzi 2011), que assume o conceito como as
“tradi¢Oes e institui¢Ses pelas quais a autoridade é exercida num pais, regido
ou municipio” e que, recorde-se, tem por base seis dimensd&es: a) participacdo e
responsabilidade, b) estabilidade politica e auséncia de violéncia, c) eficacia do
governo, d) qualidade regulatéria, e) Estado de Direito e, f) controlo da corrupgao.

Desta feita, o conceito inclui os seguintes clusters de dimensdes: (1) o
processo pelo qual os governos sio selecionados, monitorizados e substitui-
dos (“Voz e responsabilidade” e “Estabilidade politica™); (2) a capacidade do
governo para formular e implementar politicas sélidas eficazmente (“Eficicia

do governo” e “Qualidade regulatdria™); e (3) o respeito dos cidaddos e do
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Estado pelas institui¢Ges que governam as interacdes econdmicas e sociais
entre eles (“Estado de Direito” e “Controlo da corrupgio”).

As seis dimensdes de governacdo do WGI foram, contudo, alvo de alguma
adaptacdo ainda antes da conferéncia de decisdo, resultante da necessdria
adaptacdo a realidade da administracdo local portuguesa, que resultou na
aglutinacdo das dimensdes “Estado de Direito” e “Controlo da corrup¢io”,
uma vez que os municipios cumprem as mesmas regras e o sistema judicial
opera a nivel nacional. Assim, o quadro de avaliacdo proposto na conferéncia
de decisdo foi estruturado da seguinte forma:

A. Voz e responsabilizacido - Critérios que captam até que ponto os

cidaddos podem participar na selecdo do seu governo local e tém acesso

a informacdes importantes para monitorizar o seu desempenho.

B. Estabilidade politica — Critérios que captam a forca politica dos gover-

nos locais e a firmeza das politicas.

C. Eficdcia governamental - Critérios que captam a qualidade dos servigos

publicos, a auséncia de patronagem politica, a qualidade e a credibilidade

das politicas formuladas e implementadas.

D. Acesso ao mercado e regulacio (alterado de “Qualidade regulatéria”

durante as conferéncias de decisio) - Critérios que captam a capacidade do

governo local para formular e implementar politicas e regulamentos con-
sistentes que permitam e promovam o desenvolvimento do setor privado.

E. Estado de Direito e prevencio (em vez de “controlo”) da corrupcio

- Critérios que captam até que ponto os agentes confiam e respeitam as

regras da sociedade e, em particular, a qualidade da execugéo de contratos

e em que medida o poder ¢ exercido para ganhos privados.

Importa reforcar que a opgdo por esta estrutura conceptual foi feita por
esta ser amplamente reconhecida e usada por decisores publicos e académicos.
De qualquer modo, é importante destacar que esta se tratava apenas de um
ponto de partida para as discussdes realizadas com o GD.

Apesar do alinhamento do GD com as dimensdes e principios propostos
nos WGI (ver figura abaixo), € justo questionar se a drvore de valor resultante
das sesses seria substancialmente diferente caso néo tivesse sido sugerida uma
estrutura de base ao grupo, recorrendo a uma conferéncia de decisdo prévia de
conceptualizacio do problema. Apesar do reconhecimento de que tal podera
constituir uma limitagdo, optou-se por nio se recorrer a essa abordagem para
agilizar o processo.

A arvore de valor representada na figura seguinte apresenta o resultado
da fase de consulta com o GD, cujo processo de validacdo e ajuste sdo descritos

no ponto seguinte.
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Figura 1 Arvore de Dimensdes e Indicadores do indice de Qualidade da Governacdo

Local (da Cruz e Marques, 2017)
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5. Validacdo e Ajuste dos Critérios e Descritores

O processo de validagdo e ajuste dos critérios e descritores, tal como a deter-
minacdo dos pesos de cada um dos itens, foi realizado durante as duas confe-
réncias de decisdo acima mencionadas.

Virios ajustes foram feitos ao indice durante as duas sessdes. Algumas das

modifica¢des foram de indole conceptual, tais como a mudanca de designacdo
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da dimensdo D, que passou a ser designada de “Acesso ao mercado e regula-
¢do”, e da dimensdo E, cuja designacdo foi alterada para “Estado de Direito
e prevencido da corrupc¢do”. De igual modo, durante as conferéncias foram
adicionados os critérios “A3 - Responsabilidade politica” e “B3 - Pluralismo
na tomada de decisGes” e respetivos descritores.

A transformacdo do problema em critérios de avaliacdo seguiu alguns
principios enunciados pela literatura: devem ser ndo redundantes e preferen-
cialmente independentes entre si (Siskos, Askounis e Psarras, 2014); haver
informacdo atualizada sobre os mesmos e disponivel para todas as unidades de
observacio (da Cruz e Marques 2013); ter fundamentagdo tedrica (Andrews,
Hay e Myers, 2010).

Os critérios foram, subsequentemente, operacionalizados por descritores
quantitativos ou qualitativos (ver lista de indicadores no inicio da sec¢do III),
os quais poderdo ser usados como referéncia para estudos noutros contextos
internacionais.

A disponibilidade de dados atualizados e recolhidos sistematicamente
provou-se um dos principais constrangimentos a selecdo dos descritores.
A titulo de exemplo refira-se, a propésito do critério D1 “Acesso ao mercado”,
que o numero médio de licitantes em licitacGes publicas poderia ser um descri-
tor preferivel, ji que um nimero maior indicaria niveis mais baixos de favori-
tismo e conluio. Contudo, o facto de esta informacdo néo estar disponivel para
todos os municipios levou a que se optasse por considerar o nimero médio
de contratos obtidos por cada fornecedor para contratos acima de 150.000€
(limite acima do qual uma oferta publica é obrigatdria por lei) nos tltimos
quatro anos (duracdo do mandato dos governos locais).

Apesar das limitacGes, sdo vérias as fontes de dados que alimentam os des-
critores, por exemplo, a Comissdo Nacional de Eleicdes, o Tribunal de Contas,
o Provedor de Justica, a Direcdo Geral das Autarquias Locais, sites dos governos
locais, banco de dados online de compras publicas do INCI, atas das reunides
das assembleias municipais e executivos locais, relatérios anuais dos munici-
pios e empresas municipais (incluindo demonstracdes financeiras), o Instituto
Nacional de Estatistica, os relatérios anuais da Autoridade Reguladora dos
Servigos de Agua e Residuos e a Agéncia Portuguesa do Ambiente.

Importa, por fim, realcar que este modelo incorpora critérios e descritores
de indole ndo apenas institucional (ex: uso do orgamento participativo), mas
também de produto/ resultado (ex: qualidade do servico). Esta multiplici-
dade néo representa um problema metodolégico, na medida em que as tnicas
regras a que os critérios/ descritores tém de obedecer sdo respeitantes a sua

abrangéncia, ndo-redundéincia e independéncia preferencial (Keeney, 1992).
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3-Valor obtido num
determinado indicador (por
exemplo, medido em termos
de percentagem, Euros, dias,
etc).

6. Atribuicdo da Pontuacio

A seguinte convencdo foi acordada com o grupo de decisdo: em cada critério,
um “bom” nivel de desempenho (acima do qual os resultados podem ser con-
siderados extremamente positivos - melhores préticas de governacéo) teria a
pontuacdo de 100 pontos e um nivel de desempenho “neutro” (abaixo do qual os
resultados podem ser considerados como negativos — piores praticas de governa-
¢do) teria a pontuacdo de 0 pontos. Desta forma, o grupo de decisores definiu o
nivel “bom” e o nivel “neutro” para cada indicador ou descritor de desempenho.

A literatura sobre constru¢do de fun¢des de pontuacdo tem sugerido
varias metodologias para converter diferentes niveis de desempenho em pon-
tuagdes. Os métodos podem ser numéricos (ex: pontuagdo direta ou o método
de bissec¢do; von Winterfeldt e Edwards, 1986) ou ndo-numeéricos (por exem-
plo, a medicdo de atratividade por uma técnica de avaliacdo baseada em cate-
gorias — Measuring Attractiveness by a Categorical Based Evaluation Technique
ou MACBETH; Bana e Costa e Oliveira, 2012).

Face 4 auséncia de um “proprietdrio” do problema e tendo em conta a par-
ticipagdo voluntdria dos elementos do grupo de decisdo, a utilizagdo de funcSes
de pontuagido nio-lineares afigurou-se como uma opgéo nio vidvel, na medida
em que o processo de modelacdo se tornaria ainda mais moroso e poderia levar
a uma certa “fadiga de decisdo” entre os membros do grupo (da Cruz e Marques,
2017). Neste sentido, optou-se pela utilizacdo de fun¢des lineares de pontuagio
(ou escalas de preferéncia com distincias iguais entre niveis consecutivos para
descritores qualitativos), que foram assumidas e validadas pelo GD para todos
os critérios. Sabendo os valores de referéncia (“bom” e “neutro”) e a relagdo
entre o desempenho? e a pontuagio (que neste caso é linear), é possivel calcular
a pontuacdo correspondente ao desempenho obtido em cada critério.

Na pratica, assumir uma relacdo linear entre o desempenho e a pontuacio,
significa que varia¢Ses de desempenho iguais sdo sempre pontuadas da mesma
forma. Por exemplo, melhorar a participacdo eleitoral de 40% para 55% tem
o mesmo valor que melhorar a participacio eleitoral de 80% para 95%. Dado
que se trata de uma simplificacdo, o uso de fung¢des lineares de pontuacdo tem
limitacGes. Por exemplo, em relacdo ao critério B2 “Forca politica de decisdes”,
a funcédo de pontuagdo pode ser uma curva céncava para baixo (“demasiados”
lugares para a lista vencedora num determinado municipio podem até ser um
sinal de défice democratico); no entanto, porque, as listas vencedoras raramente
estdo acima dos 60% em Portugal (os lugares sdo atribuidos usando o método
D’Hondt), usar uma relagdo linear nio é problematico. Além disso, o GD
estava ciente disso e permitiu alteragSes durante a conferéncia de deciséo (e,

por exemplo, para estabelecer pontuacées minima e maxima, abaixo de 0,0 e
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acima de 100,0). Concluiu-se que nos poucos critérios onde a ndo-linearidade
poderia ser mais importante (por exemplo, participacio eleitoral), os desem-
penhos reais foram agrupados num pequeno intervalo entre os niveis de
referéncia estabelecidos (nesses poucos casos, a linearidade foi considerada

perfeitamente razoavel pelo GD).

7. Computacio dos Pesos

Uma vez terminada a validacdo da drvore de valores do indice, foi pedido ao
GD que definisse niveis de desempenho “neutros” e “bons” para cada crité-
rio. No que diz respeito & modelagem de funcSes de pontuacdo, a literatura
apresenta diversas técnicas numéricas de computacio dos coeficientes de
ponderacio (por exemplo, balanco de ponderacio ou o procedimento de
compensagcio; ver Greco, Ehrgott e Figueira, 2010).

Apesar das suas potenciais vantagens, optou-se pela ndo utilizagdo de
tais técnicas, dado que se afigurava contraproducente pedir a membros de um
grupo de decisores nido técnico e heterogéneo que expressassem julgamentos
de forma numérica (Bana e Costa, Carnero e Oliveira, 2012). Neste sentido,
optou-se pela abordagem MACBETH, na medida em que esta permite deter-
minar pesos relativos ao solicitar aos membros do grupo que facam compa-
racGes emparelhadas através de julgamentos qualitativos das diferencas de
preferéncia de determinados perfis de referéncia.

O procedimento para determinar os pesos foi o seguinte (ver também
Grafico 1): para cada dimenséo (com 7 critérios), foi pedido a cada elemento
do grupo que considerasse um conjunto de municipios hipotéticos, em que
um municipio tem classificacdo de “neutro” em todos os critérios e os outros
municipios tém um desempenho “bom” num dos critérios e “neutro” nos

restantes (cada municipio tendo “bom” num critério diferente).

Grafico 1 Perfis de Desempenho Utilizados para Determinar o Peso dos Coeficientes

Municipio a Municipio B Municipio y Municipio &
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Face a este cendrio, cada membro do grupo foi convidado a listar esse

conjunto de municipios por ordem de preferéncia, sendo o menos preferido
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M A Voz dos cidaddos
e prestacdo de contas

B. Estabilidade Politica
C. Eficdcia governamental

D. Acesso e regulagdo
do mercado

E. Estado de direito e prev.
corrupgdo

aquele que tem a classificacdo “neutro” em todos os critérios. Finda essa sele-
cdo, os participantes procederam a uma comparacio qualitativa entre esses
municipios, usando sete categorias possiveis: “ndo”, diferenca “muito fraca”,
“fraca”, “moderada”, “forte”, “muito forte” ou “extrema”. Para tal, foi utilizado
o software M-MACBETH, que permite que o GD preencha uma matriz de
julgamentos categoricos e seja criada uma escala compativel (se os julgamen-
tos forem consistentes). Os passos descritos foram repetidos para cada uma
das cinco dimensdes do indice, o que permitiu calcular os pesos dos critérios
dentro de cada dimensdo do modelo.

Para conseguir obter a pontuagio global, ou seja, os pesos do indice (entre
dimensdes), o grupo procedeu & comparacdo de um critério de cada dimenséo
numa nova matriz de julgamentos (os critérios com pesos mais altos em cada
dimensdo foram arbitrariamente escolhidos para realizar essa comparagio).
Com este conjunto final de julgamentos, foi possivel normalizar todos os pesos
através de transformacdes lineares. Através deste procedimento bietdpico,
evitou-se que os pesos globais fossem calculados de uma sé vez.

Os pesos globais do Indice de Governagdo Local sdo apresentados no
Gréfico 2 (da Cruz e Marques, 2017). Como pode ser observado, a diferenca
entre as classificagdes “neutro” e “bom” no critério “A4 - Transparéncia das
contas” tem maior impacto na pontuacdo geral. De igual modo, é possivel
observar que a dimensdo “C - Eficacia governamental” ¢ a que tem maior peso,
seguida da dimensédo “A - Voz dos cidaddos e Prestacdo de contas”, “E - Estado
de Direito e prevencdo da corrupcdo”, “B - Estabilidade politica” e, finalmente,
“D - Acesso e regulacdo do mercado”. Com estes coeficientes de ponderagdo,
os valores de referéncia apresentados no Grafico 2 e a explicacdo detalhada
dos descritores apresentados na seccdo III, pode-se avaliar a qualidade de

governacdo de qualquer municipio Portugués.

Grafico 2 Pesos do indice de governagdo municipal
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Capitulo III

Medir a qualidade da governacio local: resultados

A ‘qualidade da governagdo local’ ¢ um conceito complexo que, como vimos,
compreende multiplos principios normativos nas mais variadas dimens&es
politicas e socioeconémicas dos municipios. A operacionalizacdo e medicdo
deste fenémeno necessita de um enquadramento destes principios. Neste sen-
tido, os principios normativos utilizados como base para o desenvolvimento
do ‘Indice de Qualidade de Governagdo Local’ serdo explicitados e agrupados
em cinco grandes dimensdes e respetivos indicadores, que foram previamente

identificados na revisio da literatura:

Dimensio A: Voz dos Cidadios e Prestacio de Contas

1) Participacéo ativa dos cidaddos nas reunies da assembleia municipal
2) Influéncia dos cidadaos nas escolhas orcamentais dos governos

3) Capacidade dos municipes e oposi¢do em escrutinar os eleitos

4) Transparéncia das contas municipais

5) Transparéncia financeira

Dimensio B: Estabilidade Politica

1) Taxa de participagdo em escrutinios eleitorais

2) Composigdo do governo local

3) Capacidade do governo local em gerar consenso politico

4) Politicas de longo prazo

Dimensio C: Eficicia Governamental

1) Divida municipal

2) Execugdo orcamental

3) Qualidade dos servigos de d4gua para consumo
4) Qualidade dos servigos de dguas residuais

5) Qualidade dos servicos de recolha de lixo

6) Investimento em servicos sociais, culturais, educacionais e recreacionais
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Dimensio D: Acesso e Regulacio do Mercado
1) Competitividade dos contratos municipais
2) Tarifas dos servicos municipais

3) Receitas municipais

Dimensio E: Estado de Direito e Prevencdo da Corrupcio

1) Prazo médio para pagamentos de servicos, material e equipamento
2) Preferéncia por métodos contratuais transparentes

3) Qualidade dos contratos ptiblicos municipais

4) Queixas dos municipes relativas ao municipio e as suas entidades

Os resultados obtidos pelos municipios portugueses em cada um dos
indicadores sdo apresentados e discutidos de seguida. As informagdes relativas
aos anos de referéncia, e fontes dos dados, assim como o ntimero de observa-

¢oes recolhidas estdo disponiveis no Anexo 3.

1. Dimenséo A: Voz dos Cidadios e Prestacio de Contas

A qualidade da governagdo local estd intimamente associada as relagGes entre
os municipes e os 6rgdos politicos locais. Uma forte participagéo dos cidaddos
nos processos politicos locais e uma comunicacio transparente por parte do

municipio permitem tornar os governos mais responsaveis e responsivos.

A1: Participacio ativa dos cidadios nas reunides da assembleia municipal

As Assembleias Municipais sdo o canal institucional por exceléncia para a
participacdo dos municipes nestes processos politicos. Por esta razdo, os indi-
cadores de participacdo nas reunides do 6rgio legislativo local sdo uma fonte
essencial para medir a pressdo exercida pelos cidadios para resolucdo de pro-
blemas de governagéo local.

A construgio desta varidvel baseou-se em dois indicadores: o (1) namero
de sessGes com registo de intervenc¢des do publico de carater individual; e (2)
namero de sessdes com registo de interven¢Ses de organizacdes da sociedade
civil de cardter local. Os niveis de participacdo foram codificados de acordo
com os seguintes critérios:

Nivel 1: Intervencdo de cidaddos em nome individual em pelo menos

cinco sessGes da assembleia municipal, e intervencdo de organizacSes da

sociedade civil em pelo menos trés sessdes;

Nivel 2: Intervencdo de cidaddos em nome individual em pelo menos

cinco sessGes da assembleia municipal;
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Nivel 3: Intervencio de cidaddos em nome individual em pelo menos
trés sessdes da assembleia municipal;
Nivel 4: Intervencio de cidaddos em nome individual em pelo menos
uma sessdo da assembleia municipal;
Nivel 5: Nenhuma intervencio de cidaddos em nome individual registada

nas sessoes da assembleia municipal.

No total foram recolhidas as atas da Assembleia de 273 municipios. Desta
amostra, 28 municipios (cerca de 10% da amostra recolhida) revelam uma forte
presenca dos cidaddos nas reunides do 6rgéo legislativo municipal. Quase dois
tercos dos municipios analisados apresentam niveis de participacdo esporadica.
Estes niimeros sugerem que os municipes ndo utilizam os canais institucionais
de forma frequente para articular as suas queixas. Isto produz consequéncias
negativas para a governacio local: a falta de acesso a informacéo e a fraca
pressdo exercida geram menos incentivos para que as autarquias resolvam

problemas locais fora de periodos eleitorais.

Tabela 3 Participagdo ativa dos cidaddos e da sociedade civil nas reunides

da Assembleia Municipal no ano de 2015

A1 Municipios
Nivel 1 3
Nivel 2 25
Nivel 3 74
Nivel 4 96
Nivel 5 75

A2: Influéncia dos cidadios nas escolhas orcamentais dos governos

Na ultima década, as autarquias desenvolveram um novo mecanismo para parti-
cipacdo direta dos cidaddos nas decisdes locais — os Orcamentos Participativos.
Um ndmero crescente de municipios reserva uma parte do seu orcamento anual
para implementar propostas sugeridas pelos seus cidaddos. A sua participagdo
nas escolhas orcamentais dos governos tornou-se, portanto, um método eficaz
para dar voz as suas preocupagdes e definir prioridades nos investimentos locais.

A variavel apresentada corresponde a percentagem do montante das
despesas de capital dos orcamentos disponibilizada para o Orcamento
Participativo. Estes valores foram calculados tendo em consideragio que as
propostas vencedoras sdo incluidas nos orcamentos do ano subsequente. Tendo
em conta a volatilidade do montante alocado para cada edicdo do Orcamento

Participativo, é apresentado o valor mais elevado dos trés anos de referéncia.
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No total foram recolhidas informacdes de 293 autarquias. Estes dados
sugerem que os municipios parecem dar pouca importincia ao engajamento dos
seus municipes nas escolhas orcamentais. 207 ndo realizam orcamentos parti-
cipativos. Dos restantes 86, o peso do Orcamento Participativo é relativamente
baixo. O valor médio alocado é de 3,7%. Verifica-se, contudo, uma excecio: Vila

do Bispo aloca 82% do seu orcamento em despesas de capital para o OP.

A3: Capacidade dos municipes e membros

da oposicdo em escrutinar os eleitos

A qualidade de governagéio local nio ¢ apenas afetada pela participagdo dos
municipes nos processos politicos e eleitorais. A transparéncia dos 6rgidos
municipais é essencial para garantir que a sua participacdo seja informada.
A prestacdo de contas é, portanto, fundamental para garantir a boa governacéo.
Um dos aspetos essenciais da prestacdo de contas gira em torno da capaci-
dade de escrutinio dos eleitos. Por um lado, os cidaddos devem ter acesso a
informacdo sobre a carreira dos eleitos para identificar potenciais motivagSes
e conflitos de interesses. Por outro lado, a oposi¢do (como representante de
interesses minoritarios) também deve dispor de meios efetivos para escrutinar
os interesses dos membros do executivo.

O acesso a esta informagédo assenta, sobretudo, na disponibilizacdo de
documentos sobre a atividade dos politicos locais. Para a construcdo desta
varidvel, foram recolhidos seis documentos nos websites municipais:

1) Declaragdes de incompatibilidade e rendimento de todos os membros

do executivo com pelouro;

2) DeclaragSes patrimoniais de riqueza e de interesse de todos os membros

do executivo com pelouro;

3) RemuneragGes de todos os membros do executivo com pelouro;

4) Curriculos detalhados de todos os membros do executivo com pelouro;

5) Documento que consolida os registos de interesse de todos os mem-

bros do executivo;

6) Relatdrio sobre o cumprimento do estatuto de direito de oposigéo.

Destes relatdrios, foram obtidas as seguintes informacGes:

7) Participacdo dos titulares do direito de oposicdo na elaboragido do
relatério;

8) Cumprimento do estatuto de direito de oposicdo em assembleia

municipal.
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O valor apresentado corresponde & soma destes indicadores. Esta dimen-
sdo mede a transparéncia dos governos locais. Deste modo, todos os documen-
tos ndo disponiveis nos websites das cimaras municipais foram contabilizados
como zero (0).

No seguimento dos padrdes verificados nas duas primeiras variaveis,
os cidaddos e a oposicdo parecem ter pouca informacdo acerca dos eleitos.
No universo das 308 cimaras portuguesas, 281 disponibilizam trés ou menos
documentos previamente referidos. Cerca de um terco ndo disponibiliza

qualquer documento.

Tabela 4 Documentos de escrutinio dos eleitos, por municipio

A3 Municipios

0 111
1 83
2 58
3 29
4 19
5 4
6 4
7 o
8 0

Esta andlise esconde, contudo, diferencas entre os vdrios documentos.
As remuneracdes e o estatuto de direito de oposi¢cdo sdo os documentos mais
frequentemente disponibilizados, ainda assim contabilizados em apenas um
terco dos municipios. Os outros documentos sdo disponibilizados de forma
ocasional. A consolidagio dos registos de interesse num formato acessivel é
um exemplo paradigmatico com a disponibilizacdo em apenas um municipio
- Alfdndega da Fé.

Por sua vez, os relatdrios sobre os estatutos de direito de oposicdo sdo
geralmente produzidos seguindo um modelo minimo, ndo indo além do padréo
legal. Carecem da participacdo da oposicdo e da discussdo em assembleia muni-
cipal. Embora facultativos, ambos os critérios acabam por ser essenciais para
garantir uma prestacdo de contas efetiva dos executivos municipais perante

o orgio legislativo local.
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Tabela 5 Documentos de escrutinio dos eleitos, por tipo

Documento Municipios
Declaragdes de incompatibilidade e rendimento 40
Declaragdes patrimoniais de riqueza e de interesse 19
Remuneracdes 118
Curriculos detalhados 97
Registos de interesse 1
Estatuto de direito de oposi¢do 113
Participagdo dos titulares 6
Discussdo em assembleia municipal 12

A4: Transparéncia das contas municipais

As contas municipais consolidam, de forma sistemadtica, as decisGes das autar-
quias. Por este motivo, os governos locais estdo sujeitos a normas contabilis-
ticas rigorosas. Contudo, a qualidade dos documentos contabilisticos varia
substancialmente entre municipios, especialmente no que concerne a gastos
fora do quadro orcamental e a dividas extrapatrimoniais. Neste sentido, a sua
divulgacdo torna-se um instrumento de transparéncia e prestacdo de contas
bastante importante.

Para a construcdo desta varidvel, foi considerada a disponibiliza¢do online
de trés documentos importantes:

1) Sistema de contabilidade interna (analitica ou de custos organizada);

2) Informacéo sobre as participagGes societdrias (ponto 8.2.16 do POCAL);

3) Contas consolidadas.

O valor apresentado corresponde a soma destes indicadores. A semelhanca da
variavel anterior, os indicadores nio disponiveis sdo contabilizados como zero (0).

Ao contrério das tendéncias verificadas nas varidveis anteriores, o grau de
transparéncia das contas municipais aparenta ser bastante elevado. Os dados
recolhidos mostram que 263 municipios (cerca de 85% do universo analisado)
disponibiliza pelo menos um dos documentos referidos. 42 municipios dispo-
nibilizam todos estes documentos. Estes valores podem ser parcialmente expli-
cados pela obrigatoriedade legal de producdo destes documentos. Contudo,
o destaque atribuido as contas municipais nos websites sugere que as autarquias

consideram a disponibilizacdo desta informacdo um assunto saliente.
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Tabela 6 Documentos de transparéncia das contas municipais, por municipio

A4 Municipios

0 45
1 128
2 93
3 42

Existem também diferencas substanciais na frequéncia dos documentos
disponibilizados pelas cAmaras municipais. As Participa¢des Societdrias sdo
disponibilizadas por dois tercos dos municipios. Contudo, esta informagéo
encontra-se dispersa por diversos documentos - em Relatérios de Contas,
anexos e notas ao Balanco, em documentos de Prestacdo de Contas e, por
vezes, num formato individual.

A Consolidacdo de Contas é, por sua vez, o documento menos frequente-
mente disponibilizado pelos executivos. Foram obtidos apenas 73 exemplares,

contabilizando cerca de 24% dos municipios.

Tabela 7 Documentos de transparéncia das contas municipais, por tipo

Documento Municipios
Sistema de Contabilidade Analitica 162
ParticipagBes Societdrias 205
Consolidacdo de Contas 73

As: Transparéncia financeira

A satde das finangas municipais é, de igual forma, essencial para a boa gover-
nacdo. Por esta razdo, a divulgacdo de documentos de natureza financeira é
também um elemento central da prestacdo de contas. Esta varidvel foi cons-
truida tendo por base a disponibilizacdo online de 12 documentos de natureza
orcamental e financeira:

1) Orcamentos municipais;

2) Balancos municipais;

3) DemonstracSes de Resultados;

4) Relatorios de Gestéo;

5) Mapas de Fluxos de Caixa;

6) Mapas de Execu¢do Orcamental;

7) Mapas de Execugdo do Plano Plurianual de Investimentos (PPI);

8) Listas de Investimentos por freguesia;

9) AlteracSes e Retificagées Orcamentais;
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10) Dividas a Fornecedores e respetivos juros de mora;
11) Listas de Empréstimos a banca e respetivos prazos e vencimentos;

12) Listas de dividas por factoring e outras dividas a terceiros.

O grau de transparéncia orcamental segue as tendéncias observadas ao
nivel das contas. 230 municipios (75% do total) disponibilizam pelo menos
10 dos 12 documentos requeridos na dimensdo orcamental do Indice de
Transparéncia Municipal. Apenas 20 cAmaras disponibilizam seis ou menos

documentos do total de 12 que constituem esta varidvel.

Tabela 8 Documentos de transparéncia orcamental, por municipio

Asg Municipios

1 5
2 6
3 2
4 1
5 2
6 4
7 18
8 14
9 25
10 41
11 71
12 118

Olhando para o tipo de documentos, existe uma maior homogeneidade
nas tendéncias de disponibilizacdo. Sete dos 12 documentos sdo consisten-
temente disponibilizados por quase todas as cimaras (Orcamento, Balanco,
Demonstracdo de Resultados, Relatério de Gestdo, Mapas de Execugdo, e Listas
de Empréstimos a Banca). Ainda assim, os restantes sdo também disponibi-
lizados pela maioria dos municipios. Os Mapas de Fluxos da Caixa sdo os
menos frequentemente disponibilizados deste universo. Foram recolhidos 178

exemplares deste indicador, correspondentes a 58% das cimaras municipais.

Tabela 9 Documentos de transparéncia orgamental, por tipo

Documento Municipios
Orgamento Municipal 299
Balanco 292
Demonstragdo de Resultados 292
Relatério de Gestdo 282
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Documento Municipios
Mapa de Fluxos de Caixa 178
Mapas de Execugdo Orgcamental 292
Mapas de Execugdo do PPI 279
Listas de Investimentos por freguesia 187
Alteracdes e Retificacdes Orcamentais 236
Listas de Dividas a Fornecedores 188
Listas de Empréstimos a Banca 266
Listas de Dividas por factoring 240

Indice sobre Voz dos Cidadios e Prestacio de Contas e fatores explicativos

O input recolhido durante as conferéncias de decisdo permite estimar os pesos
“interdimensdo” e “intradimensdo” para cada critério. Por outras palavras,
¢ possivel calcular a contribuicdo que o desempenho em cada critério tem para
a qualidade da governacdo municipal do ponto de vista “global” (i.e. tendo em
conta todas as dimensdes) e do ponto de vista “local” (i.e. para cada dimens&o).
Dos pesos “intradimensdo” podem obter-se os pesos “interdimensdo” por
transformacdo linear. Mulltiplicando os pesos “intradimensdo” pelos scores
obtidos nos critérios dessa dimensdo, obtém-se o desempenho dessa dimens&o
(neste caso, até que ponto os cidaddos tém voz nas decisdes tomadas no seu
municipio e qual a qualidade da prestacdo de contas por parte do governo
local). A metodologia ¢ semelhante para os scores de todas as outras dimensdes.

Os valores do indice sdo apresentados na Tabela 10.

Tabela 10 Municipios com melhor classificagdo na dimenséo de “Voz dos Cidadaos

e Prestacdo de Contas”

Posicio  Municipio indice
1 Ponta Delgada 86.09
2 Proenca-a-Nova 83.52
3 Leiria 83.11
4 Pombal 81.98
5 Figueira da Foz 77.82
6 Santa Marta de Penaguido 77.64

Vizela 77.64
8 Horta 7741
9 Gais 76.88

Miranda do Corvo 76.88
11 Loures 75.36

Valongo 75.36
13 Loulé 75.24
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4 Em problemas de anélise
multicritério com muitos
critérios normalmente
opta-se por solicitar os
julgamentos dos decisores
dimensédo a dimensdo (para
diminuir a complexidade

e a dissondncia cognitiva
dos decisores). Por fim,
comparando um critério de
cada dimensio, permite-nos
ter a informacdo suficiente
para transformar os pesos de
todos os critérios restantes —
usualmente da-se o nome de
modelos hierdrquicos a este
método de estruturacdo.



Posicio  Municipio indice
14 Vila do Bispo 75.06
15 Mealhada 7495
16 Maia 74.61
17 Caldas da Rainha 74.48
18 Santarém 73.85
19 Palmela 73.09
20 Ribeira Grande 71.35
21 Castro Verde 70.82
Chamusca 70.82

Rio Maior 70.82

24 Valenca 70.75
25 Abrantes 70.36
Média 26.53

Minimo -92.80

N 273
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5 Estas duas varidveis de

controlo foram adicionadas a
todos os modelos estatisticos
das dimensdes subsequentes.

6 Este método de
estandardizagdo ¢ aplicado em
todos os fatores explicativos
das dimensdes subsequentes.

A literatura sobre governacio local argumenta que a participagdo dos
cidaddos e a transparéncia dos municipios estdo intimamente ligadas com
as caracteristicas educacionais, socioecondmicas, culturais e demograficas
(Tavares e da Cruz, 2018).

Para testar estas hip6teses, foram recolhidos um conjunto de indicadores
com vista a medir estas caracteristicas. A educagdo é medida pela taxa de ilitera-
cia; as condicGes socioecondmicas pelo poder de compra; as tendéncias culturais
pela taxa de casamentos catdlicos (indicador invertido de pds-materialismo);
e as caracteristicas demograficas pela densidade populacional (indicador de
urbanizac¢do do municipio). Para além destes fatores explicativos, foram inclui-
das também varidveis de controlo: a populacio e a insularidade do municipio.s

Para uma mais fécil interpretacdo dos graficos apresentados em baixo,
e para permitir a comparacio entre diferentes variaveis, todos estes indicadores
foram estandardizados. Foi atribuido 1 as observacdes com valor mais elevado
e 0 as observacdes com valor mais baixo. Os valores das restantes observacées

foram redimensionados tendo em conta os limites superior e inferior.®

Tabela 11 Varidveis independentes incluidas nos modelos de regressdo

Varidvel Observacdes Média Desvio Padrio Valor Minimo Valor Maximo
Taxa de iliteracia 308 0,32 0,21 o} 1
Poder de compra 308 0,16 0,12 o 1
Casamentos catdlicos 308 0,42 0,21 o 1
Densidade populacional 308 0,04 0,11 o 1
Ilhas 308 0,1 0,3 o 1
Populagdo 308 0,06 0,1 o 1

Estes indicadores servem como varidveis independentes para dois modelos
de regressao. O primeiro utiliza 0 método dos Minimos Quadrados Ordinarios
- MQO (a preto). Este modelo ¢ informalmente considerado o ponto de par-
tida da estatistica inferencial dada a simplicidade da sua aplicacdo. Contudo,
a utilizacdo deste modelo é constrangida por um conjunto de pressupostos
que limitam a sua aplicabilidade. A discussdo destes pressupostos ndo é um
dos objetivos deste relatério. Estd disponibilizada em anexo (Anexo 4) uma
andlise mais técnica da construcdo destes modelos e os resultados em tabela.
Foram utilizados erros robustos para relaxar as exigéncias da sua aplicabilidade.

O segundo modelo (a azul) é baseado também no método dos Minimos
Quadrados Ordindrios, mas introduzindo uma estrutura com dados transver-
sais em que cada distrito portugués corresponde a um cluster. Deste modo, este

modelo consegue testar a robustez da relacdo entre os indicadores apresentados e
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o fenémeno a ser explicado na presenca de diferencas municipais simplesmente

explicadas pela pertenca a determinado aglomerado (neste caso, o distrito).

Grafico 3 Determinantes da dimensdo Voz dos Cidad3os e Prestacdo de Contas

(coeficientes estandardizados)

Taxa de iliteracia —_————————

Poder de compra

e

Casamentos catélicos —T—
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Os resultados apresentados revelam que municipios com muita populacio
(mas ndo necessariamente urbanos) tém classificacdes mais altas na dimenséo
de Voz dos Cidaddos e Prestacdo de Contas. Por outro lado, os municipios
com taxas de iliteracia e densidade populacional superiores tendem a ter
resultados mais baixos. O primeiro modelo apresenta a mesma conclusdo para
a insularidade das ilhas. Isto significa que os municipios das ilhas alcancam
resultados mais baixos nesta dimensdo. Contudo, este resultado nio é robusto
quando testado pelo segundo modelo (a linha do erro cruza o 0, sendo impos-
sivel, portanto, estabelecer uma associacdo entre a varidvel e o fendmeno a ser
explicado). O poder de compra e a taxa de casamentos catélicos parecem néo

ter um impacto significativo no desempenho dos municipios nesta dimenséo.

2. Dimensio B: Estabilidade Politica

A estabilidade politica é uma das dimens&es fundamentais da governacdo
local - legitima a a¢do dos executivos, facilita o consenso, e promove politicas

crediveis e duradouras.
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B1: Taxa de participacdo em escrutinios eleitorais

O engajamento dos municipes nas eleicGes municipais é um indicador impor-
tante de legitimidade. As taxas de participacdo elevadas estdo associadas a
um envolvimento ativo dos cidaddos na vida politica local, a sensibilizacdo
dos partidos e dos candidatos para assuntos locais, e a um clima de confianca
publica nas institui¢Ses locais. Esta varidvel foi medida com a taxa de parti-
cipacdo eleitoral nas eleicGes municipais de 2013.

A taxa de participacio neste ato eleitoral rondou os 53%. Este valor é
relativamente mais baixo do que os registados nas eleicGes legislativas de 2011
e 2015, 58% e 56%, respetivamente. Estes valores ndo sdo surpreendentes, dado
que a eleicdo dos governos municipais é percecionada como menos importante
pelo eleitorado. Ainda assim, alguns municipios registaram taxas de partici-
pagcio eleitoral bastante elevadas, destacando-se Arronches e Lages das Flores
com valores acima dos 80%. Por outro lado, 50 autarquias (correspondendo
a 16% do universo dos municipios portugueses) obtiveram uma participagio

eleitoral inferior as taxas de abstencio.

Grafico 4 Taxa de participacdo eleitoral nas elei¢cdes autdrquicas de 2013
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B2: Composicdo do governo local

A composicdo dos governos locais é um fator definidor da sua capacidade
executiva. As maiorias, especialmente monopartiddrias, estdo associadas a
uma maior forca politica dos incumbentes, possibilitando a ado¢do de poli-
ticas publicas mais ambiciosas. Esta varidvel foi calculada pelo ricio entre os
mandatos conquistados pela lista vencedora e o numero total de mandatos

do executivo municipal.
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Os municipios tém, na sua maioria, governos maioritdrios - a lista vence-
dora de 269 autarquias obteve 50% ou mais lugares nos executivos camardrios.
De facto, em 28 destes municipios as listas vencedoras conseguiram angariar
80% dos mandatos. No periodo de 2013 a 2017, apenas 39 governos municipais

eram minoritdrios.

Tabela 12 Percentagem de mandatos atribuidos a lista vencedora da cdmara municipal

nas eleices autdrquicas de 2013

Nimero de mandatos Municipios

menos de 50% 39
50 a 60% 108
60 a 70% 97
70280 % 36
mais de 80% 28

Fazendo uma analise mais pormenorizada, atendendo a4 composicdo
dos executivos camardrios, foram registados 275 municipios com executivos
monopartidarios (239 dos quais maioritdrios). Vinte e duas autarquias foram
governadas por governos de coligagio (19 dos quais maioritarios). Por fim,
12 cAmaras foram geridas por grupos de cidaddos independentes, sendo apenas

um de cardter minoritdrio.

Tabela 13 Governos das Camaras Municipais apds as elei¢Ges autarquicas de 2013, por tipo

Composicdo do Governo Local Maioritario Minoritario
Monopartidario 239 35
Coligagio 19 3
Independente 11 1

B3: Capacidade do governo local em gerar consenso politico

A capacidade do governo local em gerar consenso politico é benéfica para a
sociedade e promove a estabilidade politica. Esta capacidade é especialmente
relevante em decisGes importantes, e que geram um impacto substantivo
nos resultados governativos. Os orcamentos municipais sdo o exemplo mais
paradigmadtico deste tipo de decisdes. Dada esta consideragdo, esta varidvel
foi calculada através da percentagem de vereadores que aprovam a primeira

versdo do orcamento municipal.
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As estatisticas de aprovagdo orcamental seguem, em larga medida, o con-
texto politico dos executivos municipais. Apenas 16 das 254 primeiras pro-

postas de orcamento analisadas obtiveram apoio inferior a 50%.

Tabela 14 Percentagem de votos a favor nas primeiras propostas dos orgamentos municipais

Numero de votos a favor Municipios
menos de 50% 16
50 a 60% 81
60 a 70% 70
70a 80 % 28
mais de 80% 59

Apenas cinco propostas iniciais de orcamento foram reprovadas nas
Camaras Municipais (notar que a aprovagdo dos orgamentos requer apenas um
maior niumero de votos a favor do que contra, nio considerando a abstencéo).
Isto mostra que a capacidade de gerar consenso politico na esfera dos munici-
pios portugueses é bastante elevada, quer seja pela votagdo na linha partiddria,

quer seja pelo cardter maioritdrio de grande parte dos executivos camararios.

Tabela 15 Decisdes camardrias relativamente as primeiras propostas dos orcamentos

municipais

Decisdo do orcamento Municipios
Aprovado 249
Reprovado 5

B4: Politicas de longo prazo

O interesse publico deve ser protegido de manobras politicas e das op¢Ses de
curto prazo associadas aos ciclos eleitorais. Neste sentido, a criacdo de planos
politicos crediveis de longo prazo, com o envolvimento de partes interessadas
locais, é essencial para assegurar as boas politicas municipais.

Para medir esta varidvel foram recolhidos e analisados os Planos Estratégicos
Municipais dos municipios. A elaboragio destes planos ndo tem obrigatoriedade
legal. Logo, a existéncia e contetido dos planos estratégicos permite analisar
de forma detalhada os compromissos voluntérios tomados pelo municipio no
meédio e longo prazo. Foram recolhidos cinco indicadores neste sentido:

1) Plano estratégico municipal;

2) Amplitude temporal do plano;

3) Participacdo da assembleia municipal na sua definicdo;
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4) Participacio da sociedade civil na sua definico;
5) Necessidade de aprovagio da assembleia municipal para alteragSes

ao plano.

A variavel foi codificada utilizando os seguintes critérios:

Nivel 1: O municipio tem um Plano Estratégico Municipal em vigor.
O plano foi originalmente definido para um periodo superior a 10 anos,
e contou com a participacdo da assembleia municipal e da sociedade civil.
As mudancas no plano carecem da aprovacdo da assembleia municipal;
Nivel 2: O municipio tem um Plano Estratégico Municipal em vigor.
O plano foi originalmente definido para um periodo superior a 10 anos,
e contou com a participacdo da assembleia municipal e da sociedade civil;
Nivel 3: O municipio tem um Plano Estratégico Municipal em vigor.
O plano foi originalmente definido para um periodo superior a 5 anos,
e contou com a participacido da assembleia municipal;

Nivel 4: O municipio tem um Plano Estratégico Municipal em vigor;

Nivel 5: O municipio nio tem um Plano Estratégico Municipal em vigor.

Os dados recolhidos sugerem que a maioria dos municipios carece de um

planeamento substantivo de politicas a longo prazo. Em 2015, 50 municipios

tinham um plano estratégico. Contudo, apenas cinco foram de encontro a

todos os critérios previamente estabelecidos. Os restantes esbocaram planos

estratégicos menos arrojados e sem a participa¢do (formalizada nos programas)

da oposicido e da sociedade civil. Por fim, os outros 258 municipios careciam

de um plano estratégico de longo prazo acessivel aos municipes.

Tabela 16 Planeamento de politicas de longo prazo

B4 Municipios
Nivel 1 5
Nivel 2 0
Nivel 3 7
Nivel 4 38
Nivel 5 258
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Indice sobre Estabilidade Politica e fatores explicativos

Tabela 17 Municipios com melhor classificagdo na dimensdo de “Estabilidade Politica”

Posicio  Municipio indice
1 Pampilhosa da Serra 165.60
2 Ourique 138.86
3 Marvio 137.42
4 Santa Cruz das Flores 135.48
5 Belmonte 132.71
6 Proenca-a-Nova 132.48
7 Lagoa (RAA) 131.33
8 Carrazeda de Ansides 130.41
9 Mora 130.21
10 Vinhais 119.51
11 Pinhel 119.40
12 Batalha 115.66
13 Oliveira do Hospital 113.12
14 Lajes do Pico 109.50
15 Alfdndega da Fé 109.25
16 Monforte 108.55
17 Tabuaco 107.03
18 Vila Vicosa 105.45
19 Manteigas 105.03
20 Vila Flor 102.88
21 Vimioso 100.96
22 Tarouca 100.46
23 Mondim de Basto 100.06
24 Vila Velha de Rédao 99.58
25 Fronteira 99.13

Média 33.61

Minimo -67.74

N 254
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De acordo com a literatura, a estabilidade politica estd fortemente asso-
ciada a dispersdo de poder decisério entre varios atores. Contudo, a relacdo
entre as duas varidveis é fortemente contestada. Por um lado, um maior nimero
de atores com capacidade de influenciar os processos politicos pode gerar
maior estabilidade politica. Havendo varias partes com preferéncias diferen-
tes, as alteragGes as politicas publicas tornam-se mais dificeis (Tsebelis, 1995).
Por outro lado, um nimero elevado de atores pode reduzir a estabilidade,
prejudicando o consenso para a tomada de decisGes importantes e afetando
a capacidade de gerar compromissos politicos de longo prazo (Horn, 1995).

Para testar estas hipéteses, foi recolhido um conjunto de indicadores
com vista a captar varias dimensdes de dispersdo de poder dentro do muni-
cipio. A margem de vitdria do partido mais votado e o numero efetivo de
partidos medem, respetivamente, a concentracéo e dispersdo de poder dentro
dos executivos camararios. As diferencas de composicido partidaria entre a
cAmara municipal e a assembleia municipal captam, por sua vez, a distribui-
cdo de poder entre as listas representadas nas vdrias instituicdes locais. Por
fim, a alternincia partiddria mede a dispersdo de poder politico ao longo do
tempo. A semelhanca da primeira dimens3o, foram incluidas duas varidveis

de controlo — a insularidade e populacdo dos municipios.

Tabela 18 Variaveis independentes incluidas nos modelos de regressdo

Varivel Observacdes Média Desvio Padrio Valor Minimo Valor Maximo
Margem de vitéria 308 0,25 0,19 o 1
Nimero efetivo de partidos (CM) 308 0,32 0,13 o 1
Composicio AM / CM 308 0,2 0,13 o 1
Alternancia partiddria (2013) 308 0,3 0,46 o} 1
Ilhas 308 0,1 0,3 o 1
Populagdo 308 0,06 0,1 0 1

Os resultados obtidos sugerem que a concentracdo de poder ao nivel local
¢ um fator explicativo da estabilidade politica (indo de encontro a primeira
hipétese apresentada). As listas vencedoras com largas maiorias camararias,
e autarquias com representacdo de um numero reduzido de partidos tendem a
ter classificacBes mais elevadas nesta dimensdo. Os outros fatores explicativos
desta dimensdo ndo sdo estatisticamente significativos.

A alternincia partiddria ndo gera ruturas na estabilidade politica. Isto
sugere uma certa continuidade politica com a rotatividade no executivo.
Diferencas vincadas entre a composicdo dos drgdos executivos e legislativos

também ndo rompem a estabilidade politica. Isto deriva do facto da assembleia
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municipal carecer de poderes substantivos de influéncia de politicas publicas

locais, estando o poder decisério concentrado na cimara municipal.

Grifico 5 Determinantes da dimensdo Estabilidade Politica (coeficientes estandardizados)

Margem de vitéria —
Nimero efetivo de partidos (CM) [ —a—
Composi¢io AM / CM e——
Alternancia partiddria (2013) —-
Ilhas ——
Populagido ——— —
-150 -100 -50 o 50 100

3. Dimensio C: Eficdcia Governamental

A eficdcia governamental é também um ponto desejével para a boa governagéo
local. As autarquias devem adotar politicas adaptadas as realidades locais, tracar

objetivos exequiveis, e proporcionar servicos adequados aos seus municipes.

C1: Divida municipal

A divida municipal é um dos indicadores principais para analisar a adequa-
bilidade das dire¢Ges tomadas pelos érgdos de poder municipal ao longo dos
anos. Os governos locais devem ter a capacidade de assumir as suas responsa-
bilidades sem comprometer a capacidade de financiamento no médio e longo
prazo. Neste sentido, os municipios devem manter a divida pablica em niveis
controlados de modo a garantir a sua sustentabilidade financeira.

Esta varidvel foi calculada pela percentagem da divida contraida pelos
municipios a terceiros em relagio as suas receitas (quer estas sejam derivadas
de impostos locais, ou de financiamento estatal).

Cento e oitenta e sete autarquias (cerca de 61% do universo portugués) tém

dividas a terceiros inferiores a 60% — valores considerados sustentaveis pelos
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critérios definidos pelo Pacto de Estabilidade Europeu. Destacam-se Mealhada,
Vila Velha de Rédao, Pampilhosa da Serra, Castelo de Vide, Penedono e Santa
Cruz das Flores com taxas de dividas inferiores a 10% da sua receita. Setenta
municipios contrairam dividas superiores, mas ainda inferiores as registadas
pelas suas receitas anuais. Todavia, os restantes 51 municipios (17% das cAmaras
municipais portuguesas) apresentam taxas superiores a 100%, indicando que as

suas receitas anuais ndo sdo suficientes para cobrir a divida acumulada.

Grafico 6 Divida municipal ponderada pela receita anual
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C2: Execucdo orcamental

A execugdo dos compromissos anuais assumidos em orcamento ¢ também um
dos pardmetros centrais para medir a eficicia governamental. A credibilidade
destes compromissos permite uma melhor gestdo e transparéncia dos recursos
disponiveis ao longo do ano.

Esta varidvel foi calculada pela percentagem da execugdo orcamental em
relacdo a primeira proposta orgamental assumida pelos municipios anualmente.

As cidmaras municipais registam, em geral, um grau elevado de execugdo
orcamental. Duzentos e oitenta e trés municipios tém valores superiores a
80%. Trés destes municipios conseguiram inclusive executar 100% dos seus
compromissos iniciais - Amares, Alfindega da Fé e Aljezur. Vinte e cinco muni-
cipios — menos de 10% do universo portugués - tém taxas inferiores, sendo a
execugdo orcamental de apenas cinco municipios inferior a 50% do montante

avancado pelos seus compromissos iniciais. Estas estatisticas indicam que
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os compromissos tomados sdo crediveis e os municipios sdo, na sua maioria,

eficazes na execucdo dos seus objetivos anuais.

Grafico 7 Percentagem de execugdo orcamental dos compromissos iniciais
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C3, C4 e C5: Qualidade dos servicos municipais

A qualidade de governacdo local estd largamente associada a capacidade das
autarquias em proporcionar bons servicos de interesse econémico geral aos seus
municipes, tendo em consideracio a realidade local. Apesar das fun¢des do poder
local em Portugal serem limitadas, as cAmaras municipais sdo responsaveis pela
disponibilizacdo e gestdo de servicos de 4gua para consumo (C3), dguas residuais
(C4), e recolha de residuos (C5). Neste sentido, a disponibilidade e qualidade
destes servicos tém um impacto substantivo no bem-estar dos municipes.

A qualidade destes servicos foi calculada utilizando uma avaliacdo cate-
gorica de varias dimensGes de cada um dos servicos, conforme descrito nas

tabelas seguintes:

Tabela 19 Critérios de qualidade dos servigos municipais de dguas para consumo

Qualidade da Agua

Bom percentagem de dgua segura igual ou superior a 99%

Satisfatério percentagem de dgua segura igual ou superior a 95%

N3o Satisfatério percentagem de dgua segura inferior a 95%

Fiabilidade do Abastecimento

Bom numero de falhas de estabelecimento igual ou inferior a 0.1 por cada 1000 alojamentos
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Satisfatério nimero de falhas de estabelecimento igual ou inferior a 0.35 por cada 1000 alojamentos

Nio Satisfatério ndmero de falhas de estabelecimento superior 0.35 por cada 1000 alojamentos

Reclamagdes e Sugestdes

Bom nimero igual ou inferior a 2 por cada 1000 habitantes

Satisfatério ndmero igual ou inferior a 8 por cada 1000 habitantes

N3o Satisfatério ndmero superior a 8 por cada 1000 habitantes

Tabela 20 Critérios de qualidade dos servicos municipais de dguas residuais

Cobertura do Servico

Bom percentagem de alojamentos com servigo igual ou superior a 99%

Satisfatério percentagem de alojamentos com servigo igual ou superior a 90%

N3o Satisfatério percentagem de alojamentos com servico inferior a 90%

Cumprimento de Pardmetros de Descarga

Bom cumprimento igual ou superior a 99%

Satisfatério cumprimento igual ou superior a 95%

N3o Satisfatério cumprimento inferior a 95%

Reclamacdes e Sugestdes

Bom nimero igual ou inferior a 1 por cada 1000 habitantes

Satisfatério ndmero igual ou inferior a 5 por cada 1000 habitantes

N3o Satisfatério nimero superior a 5 por cada 1000 habitantes

Tabela 21 Critérios de qualidade dos servicos municipais de recolha de residuos

Cobertura do Servico

Bom percentagem de alojamentos com servico igual ou superior a 90%

Satisfatério percentagem de alojamentos com servigo igual ou superior a 60%

N3o Satisfatério percentagem de alojamentos com servico inferior a 60%

Disponibilidade de Ecopontos

Bom 4 ou mais ecopontos disponiveis por cada municipe

Satisfatério 2.5 ou mais ecopontos disponiveis por cada municipe

N3o Satisfatério menos de 2.5 ecopontos disponiveis por cada municipe

Reclamacdes e Sugestdes

Bom nimero igual ou inferior a 1 por cada 1000 habitantes

Satisfatério ndmero igual ou inferior a 4 por cada 1000 habitantes

N3o Satisfatério nimero superior a 4 por cada 1000 habitantes
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A qualidade dos servicos municipais foi codificada de acordo com os
seguintes critérios:

Nivel 1: Desempenho bom nas trés dimensdes referentes a esse servico;

Nivel 2: Desempenho bom em duas das trés dimensdes, e satisfatério

na outra dimensio;

Nivel 3: Desempenho bom em uma das trés dimensdes, e satisfatdrio nas

outras duas dimensdes;

Nivel 4: Desempenho satisfatério nas trés dimensdes;

Nivel 5: Desempenho nio satisfatério em uma das trés dimensdes;

Nivel 6: Desempenho néo satisfatério em duas das trés dimensdes;

Nivel 7: Desempenho néo satisfatério nas trés dimensdes.

Os dados recolhidos revelam realidades distintas na qualidade dos servi-
cos de interesse econdmico geral prestados pelos municipios. Os servicos de
recolha de residuos obtiveram um melhor desempenho: 183 municipios (cerca
de 90% das cAmaras municipais analisadas) conseguiram uma classificagdo
igual ao superior ao nivel 3. No caso das 4guas para consumo, parecem existir
dois grandes grupos de municipios: 123 dos 245 analisados (50%) obtiveram
uma classificacdo semelhante; contudo, 116 obtiveram uma classificacio mais
baixa, correspondente ao nivel 5. Em nenhum destes servicos, contudo, foram
reportados exemplos de municipios com o nivel mais baixo.

Esta realidade ndo se traduz de igual forma no caso dos servicos de dguas
residuais. Apenas 13 municipios dos 267 analisados conseguiram alcancar uma
classificagdo igual ao superior ao nivel trés. Os restantes ndo conseguiram
obter um desempenho superior aos trés ultimos niveis estabelecidos. Trés

municipios obtiveram, inclusive, o nivel mais baixo dos critérios definidos.

Tabela 22 Qualidade dos servigos de dguas para consumo, aguas residuais e recolha

de residuos

Nivel C3 C4 Csg
Nivel 1 39 (16%) 0 (0%) 35 (15%)
Nivel 2 53 (22%) 6 (2%) 108 (47%)
Nivel 3 31 (13%) 7 3%) 40 (17%)
Nivel 4 2 (0%) 0 (0%) 8 (3%)
Nivel 5 116 (47%) 90 (34%) 39 (17%)
Nivel 6 4 (2%) 161 (60%) 0 (0%)
Nivel 7 0 (0%) 3 (1%) 0 (0%)
Total 245 267 230
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C6: Investimento em servicos sociais, culturais, educacionais e recreacionais

Os servigos de interesse geral de natureza ndo econdmica - sociais, culturais,
educacionais e recreacionais - contribuem, também, para o bem-estar dos
municipes. Permitem, em particular, promover o desenvolvimento e a coesio
social a nivel local.

Esta varidvel foi calculada com base no peso da execucdo da despesa
per capita em servigos sociais, culturais, educacionais e recreacionais. Estes
servicos foram identificados nos seguintes itens orcamentais, definidos pelo
Decreto-Lei n.° 26/2002:

070103: Investimento em edificios (instalacdes de servicos, instalagGes

desportivas e recreativas, mercados e instalacSes de fiscalizacdo sanitdria,

creches, escolas, lares de terceira idade, outros);

070302: Investimento em bens de dominio publico (instalagdes de ser-

vicos, instalacdes desportivas e recreativas, mercados e instalacSes de

fiscalizacdo sanitdria, creches, escolas, lares de terceira idade, outros);

070305: Investimento em bens do patrimdnio histdrico, artistico e cultural,

0807: Instituicdes sem fins lucrativos.

Em média, os municipios portugueses gastam cerca de 15€ por habitante em
servicos ndo-econdmicos. A média esconde, contudo, realidades bastante dispares.
41 municipios ndo registaram qualquer gasto deste tipo no ano analisado. Por outro
lado, 25 municipios (8% das 308 autarquias) fizeram gastos iguais ou superiores
a 50€ por habitante. Alandroal, Vila Praia da Vitdria, Lagoa (Agores) e Carrazeda
de Ansides sdo casos extremos, registando valores acima dos 125€. Os tltimos trés
municipios destacam-se também pelo peso destes servicos nos seus orcamentos,

com percentagens superiores a 13% em relagéo a execugdo orcamental.

Grafico 8 Despesa em servigos sociais, culturais, educacionais e recreacionais
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Indice sobre Eficicia Governamental e fatores explicativos

Tabela 23 Municipios com melhor classificagdo na dimensdo de “Eficicia Governamental”

Posicdo Municipio indice
1 Marinha Grande 94.28
2 Alcobaga 80.62
3 Penacova 79.86
4 Redondo 77-35
5 S3o Jodo da Madeira 76.38
6 Boticas 7574
7 Elvas 75.01
8 Castelo Branco 73.86
9 Mealhada 72.82
10 Cavido 72.73
11 Oliveira do Hospital 69.51
12 Mogadouro 68.93
13 Amadora 68.32
14 Pévoa de Lanhoso 66.46
15 Portel 66.24
16 Pombal 65.23
17 Alter do Chio 64.98
18 Figueira de Castelo Rodrigo 64.95
19 Barreiro 64.21
20 Pedrégdo Grande 63.86
21 Mértola 63.80
22 Esposende 63.42
23 Vila Vicosa 63.16
24 Cascais 62.00
25 Abrantes 61.46

Média 10.30

Minimo -119.44

N 278
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De acordo com a literatura, a eficdcia governamental ¢ afetada por fatores
institucionais (relativos a capacitagdo institucional do municipio), fatores
fisicos e demogréficos (da Cruz e Marques, 2014b). Para testar estas hipdteses,
foi utilizado um conjunto de varidveis que operacionalizam estes fatores.
A capacitacdo institucional é medida pelo respeito pelo Estado de Direito e
prevencdo de corrupgio (Dimensdo E) e também pela autonomia financeira
da autarquia. Por sua vez, os fatores fisicos e geograficos sio medidos através
da dispersdo de polos populacionais (ntimero de cidades) e pelo grau de urba-

nizacdo (densidade populacional) dos municipios.

Tabela 24 Varidveis independentes incluidas nos modelos de regressdo

Observa- Desvio Valor Valor

Variavel coes Média Padrio  Minimo Maximo
Dimensdo E - Estado de Direito 308 0,71 0,16 o 1

e Prevengdo da Corrupgdo

Autonomia financeira 308 0,42 0,21 o 1
Nimero de cidades 308 0,13 0,17 o 1
Densidade populacional 308 0,04 0,11 o 1
Ilhas 308 0,1 0,3 o 1
Populagdo 308 0,06 0,1 o} 1

Os resultados mostram que a eficacia governamental é superior quando
os municipios seguem os principios do Estado de Direito e tomam medidas
proativas para prevenir corrupcio. Curiosamente, a capacitacdo financeira
das autarquias nido tem um impacto significativo na eficicia governamental.
Olhando para os fatores fisicos e geograficos, verifica-se que os municipios
mais urbanizados tendem a produzir resultados governativos mais eficazes.
Em contraste, municipios com mais populacdo tendem a usufruir de menor
eficdcia governamental, podendo revelar uma maior dificuldade na gestio dos

recursos disponiveis e na resolucio de problemas mais complexos.
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Créfico 9 Determinantes da dimensdo Eficdcia Governamental (coeficientes estandardizados)

Dimensdo E —_—e—
—a——
Autonomia financeira —T—
f— —
Numero de cidades P E— e a—
p— i ~——
Densidade populacional —_—n—

llhas —fo—
e c———
Populagio
-200 -100 0 100

4. Dimensao D: Acesso e Regulacio do Mercado

As autarquias tém a capacidade de melhorar o bem-estar dos municipes, ndo
s através da provisdo de servicos municipais de qualidade, mas também atra-
vés de praticas justas de acesso e regulacdo dos mercados locais. Dada a sua
dimensdo e competéncias legais restritas, os municipios portugueses tém um
papel limitado neste sentido. Contudo, o estimulo para competicdo no acesso
a investimentos no municipio, a sustentabilidade dos servicos municipaliza-
dos, e o fardo financeiro suportado pelos cidaddos continuam a ser matérias

essenciais para a governacdo local dentro da esfera de poder das autarquias.

D1: Competitividade dos contratos municipais

A competividade entre empresas do setor privado na contratacdo publica
sugere a existéncia de um mercado concorrencial que proporciona bem-estar
aos municipes. Contudo, dada a dimenséo das unidades administrativas, o favo-
ritismo e o conluio sdo problemas que tornam os mercados locais ineficientes,
deixando os cidaddos prejudicados. Num mercado com competicio efetiva,
poucos fornecedores terdo capacidade para ganhar diversos contratos publicos.

Para esta andlise foram considerados os contratos de grande dimenséo,
superiores a 150 000€. Esta varidvel corresponde ao rdcio entre o niimero de
entidades adjudicdrias com contratos superiores a este valor e o nimero total
de contratos celebrados pelo municipio.
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De modo geral, as autarquias portuguesas garantem niveis saudaveis de con-
corréncia em contratos de grande dimensdo. Duzentos e cinquenta e trés muni-
cipios tém menos de dois contratos por empresa (cerca de 60 registam apenas um
por empresa). Isto indicia que, na maioria dos municipios, existe uma dispersio
substantiva dos contratos por varios atores empresariais locais. Registaram-se,
contudo, algumas excecSes. Quatro municipios celebraram, em média, trés ou
mais contratos por empresa. O caso mais extremo indica a celebragio do total

de nove contratos de grande dimensdo com apenas duas empresas locais.

Grafico 10 Competitividade nos contratos municipais de grande dimensao
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D2: Tarifas de servicos municipais

A sustentabilidade financeira dos servicos de interesse econémico geral resulta
de boas praticas regulatérias. Contudo, esta sustentabilidade tem de estar
associada também a sustentabilidade dos préprios recursos utilizados no
servico. Deste modo, taxas varidveis dependentes da utilizacdo e dos recursos
naturais disponiveis ao longo dos vérios periodos do ano sdo também praticas
importantes para assegurar a boa governagio.

Para a construcéo desta varidvel foram recolhidos indicadores de susten-
tabilidade financeira e de utilizacdo de recursos para cada servico municipal:

1) Cobertura de gastos dos servigos de 4guas para consumo;

2) Cobertura de gastos dos servigos de dguas residuais;

3) Cobertura de gastos dos servicos de residuos urbanos;

4) Taxas varidveis nos servigos de 4guas para consumo;

5) Taxas varidveis nos servicos de dguas residuais;

6) Taxas varidveis nos servigos de residuos urbanos.
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As praticas regulatdrias foram codificadas de acordo com os seguintes

critérios:

Nivel 1: Todos os servicos municipais tém cobertura de gastos igual ou
superior a 100% e sinais de preco;

ivel 2: i unicipais té u igual ou
Nivel 2: Todos os servicos municipais tém cobertura de gastos igual o
superior a 90% e sinais de preco;
Nivel 3: Pelo menos dois dos trés servicos municipais tém cobertura de
gastos igual ou superior a 90%. Os tarifdrios dos trés servicos municipais
preveem sinais de preco;
Nivel 4: Todos os servicos municipais tém cobertura de gastos igual
ou superior a 100%. Os tarifdrios de dois dos trés servicos municipais
preveem sinais de preco;

ivel 5: i unicipais té u igual ou
Nivel 5: Todos os servicos municipais tém cobertura de gastos igual o
superior a 90%. Os tarifarios de dois dos trés servicos municipais preveem
sinais de preco;
Nivel 6: Dois dos servicos municipais tém cobertura de gastos igual ou
superior a 90% e sinais de preco;
Nivel 7: Os tarifdrios de pelo menos dois dos trés servicos municipais
preveem sinais de preco;
Nivel 8: Todos os servicos municipais tém cobertura de gastos igual ou
superior a 90%. Apenas um dos trés servicos municipais prevé sinais de preco;
Nivel 9: Dois dos servicos municipais tém cobertura de gastos igual ou
superior a 90% e sinais de preco. Apenas um dos trés servicos municipais
prevé sinais de preco;
Nivel 10: Apenas um dos trés servicos municipais prevé sinais de preco;

5 ]

Nivel 11: Nenhuma das anteriores.

Os dados recolhidos sugerem que os municipios podem ser organiza-

dos em trés grandes grupos, no que toca a sustentabilidade dos seus servigos

municipais. 62 cimaras (correspondendo a cerca de um quinto da amostra)

atingem os primeiros trés niveis da classificacdo definida. Tém, portanto, ser-

vicos municipais sustentdveis e boas praticas de fixacdo de precos. 115 cAmaras

praticam taxas varidveis, indicando escolhas responsaveis de sustentabilidade

ambiental. Contudo, carecem da sustentabilidade financeira apresentada pelo

primeiro grupo de autarquias. Por fim, as restantes 96 cAmaras obtiveram

uma classificagdo igual ou inferior ao nivel 9. Estas cimaras revelam fraca

sustentabilidade financeira e de utilizacdo de recursos.
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Tabela 25 Sustentabilidade dos servicos municipais de carater econémico

D2 Municipios
Nivel 1 12
Nivel 2 13
Nivel 3 37
Nivel 4 ¢}
Nivel 5 o
Nivel 6 o
Nivel 7 115
Nivel 8 5
Nivel 9 18
Nivel 10 67
Nivel 11 11

D3: Receitas municipais

A qualidade e sustentabilidade dos servicos devem ser complementados por
um fardo fiscal adequado. Os impostos locais elevados prejudicam o consumo
e o desenvolvimento do setor privado. Neste sentido, as receitas municipais
por habitante sdo um fator relevante nas boas préticas de governagio local.
Em termos médios, as cAmaras municipais portuguesas cobram anual-
mente 207,86€ em impostos por municipe. Este valor, contudo, aparece envie-
sado devido a um conjunto de municipios que apresentam um fardo fiscal
muito elevado. 14 cAmaras - todas nas regides de Lisboa e Algarve, com excecdo
de Grindola - cobram mais de 500€ por pessoa por ano. Concomitantemente,
dois tercos dos municipios taxam os municipes a niveis inferiores 3 média
nacional. De facto, quinze cobram menos de 100€ anualmente. A distribui¢io
geografica destas cAimaras é mais heterogénea, incluindo seis municipios das
ilhas. Contudo, estas cAmaras tém algumas caracteristicas comuns — populacdo
reduzida e ruralidade. Estes dados revelam, portanto, uma forte associagdo
entre o rendimento, dinamismo sazonal e a litoralidade, com a capacidade de

cobranca de impostos ao nivel do municipio.
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Grafico 11 Receitas municipais por pessoa
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Indice sobre Acesso e Regulacio do Mercado e fatores explicativos

Tabela 26 Municipios com melhor classificagdo na dimensdo de “Acesso e Regulagido

do Mercado”

Posicdo Municipio indice
1 Fronteira 123.29
2 Pacos de Ferreira 118.75
3 Carregal do Sal 112.19
4 Santa Marta de Penaguido 110.97
5 Vinhais 110.34
6 Ansido 106.51
7 Santa Comba Dio 106.50
8 Mondim de Basto 105.65
9 Tomar 105.32
10 Manteigas 105.29
11 Belmonte 104.49
12 Alter do Chio 104.08
13 Castro Daire 103.67
14 Sdo Jodo da Pesqueira 102.75
15 Crato 102.18
16 Tarouca 102.11
17 Paredes de Coura 100.33
18 Arronches 99.87
19 Braga 99.64
20 S3o Jodo da Madeira 99.24
21 Vila de Rei 98.95
22 Alandroal 98.81
23 Mogadouro 98.04
24 Armamar 97.78
25 Soure 96.63
Média 27.19
Minimo -209.55

N 267
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O acesso e a regulacdo do mercado sdo sobretudo afetados por dois fatores.
Em primeiro lugar, a saude financeira e orcamental dos municipios. Municipios
com menor autonomia dependem dos recursos do Estado para o seu financia-
mento. Isto pode produzir efeitos distintos no que concerne a esta dimenséo.
Por um lado, esta dependéncia cria um vetor adicional para prestacdo de contas
(accountability). Por outro lado, as autarquias com menos autonomia financeira
tém menos capacidade para implementar politicas de regulacdo de mercado que
vio para além das requeridas pelo Estado (Shah, 2014). A volatilidade orcamental
também diminui o acesso e a regulagdo de mercado. Sendo um agente econémico
basilar nas economias locais, as mudancas constantes nas prioridades orcamentais
dos municipios criam um ambiente menos propicio para o desenvolvimento de
relagGes concorrenciais saudaveis e duradouras (Shah, 2014).

Em segundo lugar, o grau de paroquialismo do municipio. Redes de
influéncia restritas sio um entrave forte para um mercado local saudével, pois
criam barreiras de entrada artificiais a agentes econdmicos com interesse em
investir nas economias locais (Charron e Lapuente, 2013). O grau de paro-
quialismo foi medido pela urbanizacdo e pela taxa de favorecimento contra-
tual dos municipios. Pensa-se que municipios menos urbanos e que revelem
favorecimento sistemdtico de um conjunto restrito de empresas diminuam o

acesso ao mercado a atores terceiros.

Tabela 27 Varidveis independentes incluidas nos modelos de regressdo

Observa- Desvio Valor Valor
Variavel coes Média Padrio  Minimo Maximo
Autonomia financeira 308 0,42 0,21 o 1
Volatilidade orcamental 308 0,35 0,17 o 1
Favorecimento contratual 308 0,47 0,24 o} 1
Densidade populacional 308 0,04 0,11 o 1
Ilhas 308 0,1 0,3 0 1
Populagdo 308 0,06 0,1 o 1

Os resultados apresentados sugerem uma relagio bastante significativa
entre a saude financeira e orcamental e o grau de paroquialismo com o acesso e
boa regulacdo dos mercados locais. A autonomia financeira esta relacionada com
uma pior prestacio nesta dimensio. Isto indica que a dependéncia em relagdo ao
financiamento do Estado tem um efeito positivo pois gera incentivos para que
os governos sejam responsivos nesta dimensdo. Todas as outras varidveis vdo no
sentido esperado. A volatilidade orcamental e o favorecimento contratual fazem
diminuir a capacidade de acesso e qualidade da regulacdo do mercado. Por sua

vez, a densidade populacional tem efeitos positivos na prestacdo nesta dimenséo.
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Grafico 12 Determinantes da dimensdo Acesso e Regulagdo do Mercado

(coeficientes estandardizados)
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5. Dimensio E: Estado de Direito e Prevencdo da Corrupcio

O Estado de Direito e a auséncia de corrupcio sdo dois principios basilares
da boa governagéo local. Os atores politicos locais devem respeitar as leis e
as normas em vigor, cumprir os compromissos assumidos, e defender o bem

publico em detrimento de interesses pessoais.

E1: Prazo médio para pagamento de servicos, material e equipamento

A morosidade dos pagamentos municipais revela a atencdo atribuida ao cum-
primento dos compromissos assumidos pelas autarquias. Todavia, os fornece-
dores e empreiteiros tém frequentemente de lidar com pagamentos em atraso
por parte dos governos locais. Os municipios podem inclusive desenvolver
uma ma reputagio, com consequéncias financeiras para as empresas locais,
e dificuldade em arranjar fornecedores para projetos subsequentes.

Esta varidvel foi calculada pelo nimero médio de dias para o pagamento
de servicos, material, e equipamento por municipio, registado no 4ltimo tri-
mestre de 2015 e nos quatro trimestres de 2016.

A maioria dos municipios portugueses demora menos de um més para
o pagamento de servigos, material, e equipamento consumido. De facto, 50%

dos municipios fazem-no em menos de trés semanas. Destes municipios,
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destaque para Miranda do Douro, Pampilhosa da Serra, Alcoutim, Arronches,
Vila Real, Santana, Santa Cruz da Graciosa, Velas, Corvo, que pagam pelos
servicos prestados em menos de 48 horas. Por outro lado, verificam-se 22
municipios com valores atipicos extremos, demorando mais de 195 dias (cerca
de seis meses e meio) a cumprir com os seus pagamentos. Trés cimaras tém
inclusive valores superiores a 1095 dias (ou seja, 3 anos), com o valor mais alto
registado de 1586 dias.

Grafico 13 Pagamento de servigos, material e equipamento
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E2: Preferéncia por métodos contratuais transparentes

A corrupcio ¢ um dos elementos mais perniciosos para a boa governacio,
levando a degradacdo do interesse publico a favor de interesses pessoais dos
atores envolvidos. Ao nivel local, a contratacdo publica é uma fonte potencial
para a existéncia de corrupcdo. Este problema é especialmente frequente em
contratos realizados por ajuste direto.

Deste modo, esta varidvel calcula a corrupcio através do ricio entre o
capital alocado para contratos municipais efetuados em concurso publico
(um método mais transparente e com exigéncias legais mais apertadas) e o
montante alocado para todos os contratos realizados pela autarquia.

Em média, as autarquias portuguesas utilizam 39% dos montantes dis-
poniveis para contratacdo publica para a realizacdo de concursos publicos.
Dez municipios (tendo realizado, em média, 103 contratos cada um) abstiveram-
-se de recorrer a concursos publicos no periodo analisado. Quatro municipios
destacam-se, contudo, pela utilizacdo de concursos publicos como primeiro
método contratual. Sines, Fundio, Palmela e Vidigueira alocaram mais de
80% dos montantes contratuais para a realizacdo de concursos publicos, com

o ultimo municipio referido a rondar os 92%.
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Grafico 14 Frequéncia de utilizacdo dos concursos publicos
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E3: Qualidade dos contratos publicos municipais

Os contratos publicos bem concebidos e legais protegem o interesse publico. Esta
varidvel foi calculada pela percentagem de contratos municipais ndo homologados
pelo Tribunal de Contas. Uma proporgdo mais elevada de contratos ndo homolo-
gados estd associada a uma menor qualidade dos contratos publicos municipais.

O Tribunal de Contas analisou 3764 contratos entre 2013 e 2016. Destes
contratos, apenas 118 ndo foram homologados (cerca de 3% do niimero total
de contratos). O Tribunal homologou todos os contratos de 216 de 269 muni-
cipios do continente. Isto significa que os 118 contratos ndo aprovados foram
realizados por apenas 53 municipios. Dentro destes municipios, apenas quatro
obtiveram mais contratos reprovados do que aprovados. Estes valores indicam,
portanto, uma boa qualidade dos contratos publicos concebidos na generali-

dade dos casos que passam pelo Tribunal de Contas.
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Grifico 15 Proporgdo de contratos municipais ndo homologados pelo Tribunal de Contas
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E4: Queixas dos municipes relativas ao municipio e as suas entidades

As queixas dos municipes apresentadas ao Provedor de Justica, mostram o
grau de insatisfacdo dos individuos quanto a acdo e ao respeito do Estado de
Direito por parte do municipio e das suas entidades. Esta varidvel é medida
pelo nimero de queixas por 1000 habitantes registadas no Provedor de Justica.

Em média, os municipios do continente e as suas entidades foram sujeitos
a 0,19 queixas por cada 1000 habitantes. Sessenta e uma autarquias ndo foram
objeto de nenhuma queixa durante este periodo. Por outro lado, 19 municipios
tiveram mais de 0,50 queixas por mil habitantes, com o valor mais elevado a
corresponder a 1,61. Embora a comparagdo permita estabelecer diferencas
entre os municipios, estes valores sdo suficientemente baixos para concluir,
com alguma certeza, que os individuos estdo relativamente satisfeitos com a

legalidade das agSes tomadas pelas autarquias e pelas suas entidades.

Grafico 16 Queixas relativas ao municipio e suas entidades por 1000 habitantes
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Indice sobre Estado de Direito e Prevencio

da Corrupcio e fatores explicativos

Tabela 28 Municipios com melhor classificagdo na dimensdo de “Estado de Direito

e Prevenc¢do da Corrupgdo”

Posicio Municipio indice
1 Carrazeda de Ansides 104.95
2 Vila Nova de Foz Céa 92.85
3 Mora 86.46
4 Santa Maria da Feira 85.13
5 Sabrosa 84.81
6 Barrancos 83.64
7 Castelo Branco 81.62
8 Arronches 80.20
9 Miranda do Douro 78.13
10 Agueda 7767
11 Proenca-a-Nova 76.81
12 Pombal 74.60
13 Ovar 73.83
14 Murtosa 72.32
15 Carregal do Sal 71.34
16 Cuba 68.89
17 Lousada 66.66
18 Braganca 66.14
19 Penedono 64.53
20 Vila Nova de Paiva 64.47
21 Santa Marta de Penaguido 63.86
22 Marinha Grande 62.28
23 Vila Real 62.14
24 Ponte de Lima 62.02
25 Arganil 61.31
Média 104.95

Minimo -224.00
N 269
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Em democracia, o Estado de Direito e a Prevencdo da Corrupcio sdo extre-
mamente influenciados pela capacidade dos cidaddos em escrutinar os executivos,
e pelas consequéncias das suas avaliacSes nas suas opcdes eleitorais. O escrutinio
dos cidaddos é dependente da sua participacdo ativa na vida politica durante
os mandatos, e também pelo acesso a informacdo sobre a atividade das autar-
quias (Ivanyna e Shah, 2009; da Cruz et al., 2016). Por esta razio, a Dimensao
A foi incluida na andlise de regressdo. As tendéncias de competicdo eleitoral
foram medidas por um conjunto de indicadores: a existéncia de um conjunto de
alternativas eleitorais (nimero de listas candidatas), e a disposi¢éo dos eleitores
em votarem de acordo com as suas avaliacGes sobre a prestacdo dos executivos,
ao invés de uma linha partiddria estdtica (diferencas da composicdo entre a

assembleia municipal e a cAmara municipal, e a volatilidade eleitoral).

Tabela 29 Varidveis independentes incluidas nos modelos de regressdo

Observa- Desvio Valor Valor

Variavel coes Média Padrdio  Minimo Maéximo
Dimens3o A - Voz dos Cidad3os 308 0,56 0,16 o 1

e Prestacdo de Contas

Ndmero de listas candidatas 308 0,27 0,15 o} 1
Composicdo AM/ CM 308 0,2 0,13 o 1
Volatilidade eleitoral 308 0,22 0,2 0 1
Ilhas 308 0,1 0,3 o 1
Populagdo 308 0,06 0,1 0 1

Os resultados sugerem que o escrutinio continuo dos cidadios ¢ uma pega
essencial para garantir o Estado de Direito e baixos niveis de corrupc¢io ao nivel
local. O efeito do escrutinio em periodos eleitorais é, no entanto, contestavel.
Uma maior diferenca na composicdo partiddria entre o drgéo executivo e legis-
lativo municipal estd relacionada com uma melhor prestacdo nesta dimenséo.
Isto vai de encontro a hipétese sugerida anteriormente. Contudo, o mesmo
nio pode ser dito em relagdo a volatilidade eleitoral. Os resultados deste
indicador sugerem que os eleitores nio utilizam o voto como um mecanismo
de prestacdo de contas, mas como expressdo das suas lealdades ideoldgicas e/
ou partiddrias (Bischoff, 2013). A menor fragmentacéio politica (nimero de
listas concorrentes) obtém um resultado contrdrio ao esperado: um menor
namero de listas aparece associado a valores mais elevados nesta dimensao.
Uma explicacdo possivel para este resultado prende-se com a ideia de que a
fragmentacdo politica em excesso levanta maiores exigéncias em termos de

obtencdo de informacédo por parte dos cidaddos, confundindo ou dificultando o
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julgamento dos cidaddos relativamente a avaliacdo desta dimensdo (Hoffman-
-Martinot, 1994; Blais e Dobrzynska, 1998).

Grafico 17 Determinantes da dimensdo Estado de Direito e Prevencdo da Corrupgdo

(coeficientes estandardizados)
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Os 25 municipios com melhor qualidade de governacio em modo global

Por fim, é apresentado um quadro-resumo com as 25 melhores classificacdes
no Indice de Governagio Local, quando consideradas as cinco dimensdes
analisadas. De sublinhar que os indicadores incluidos no IGL apresentam,
na esmagadora maioria dos casos, niveis de correlacdo baixos, pelo que nao
se pode afirmar que um ou poucos indicadores estejam a afetar os resultados
finais de forma desproporcionada. Conforme pode ser visualizado no Anexo
5 — Matriz de Correlagdes - o tnico caso de correlagdo moderada (>0.5) ocorre
entre os indicadores E1 (Prazo médio para pagamento de servigos, material
e equipamento) e E3 (Qualidade dos contratos ptblicos municipais) (0.55).
Dado que os coeficientes de correlacdo sdo genericamente baixos ou muito

baixos, ndo é de esperar que inflacionem o indice global.’
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Tabela 30 Municipios com melhor classificagdo no Indice de Governagdo Local

Posicdo Municipio indice
1 Mealhada 63.87
2 Abrantes 63.27
3 Oliveira do Hospital 61.75
4 Boticas 59.78
5 Proenca-a-Nova 58.73
6 Penacova 57.33
7 Santa Marta de Penaguido 57.31
8 Marinha Grande 56.24
9 Castro Verde 54.77
10 Alvaidzere 52.40
11 Redondo 52.38
12 Marvio 52.36
13 Sétdo 52.11
14 Mértola 51.69
15 Pombal 51.68
16 Braganca 51.21
17 Vimioso 50.12
18 Barreiro 49.04
19 Serta 48.95
20 Loures 48.20
21 Alvito 48.13
22 Vila Nova de Foz Céa 47.91
23 Arronches 47.16
24 Vinhais 47.12
25 Arcos de Valdevez 45.75

Média 19.04

Minimo -41.14

N 201
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Capitulo IV

Redes de governacio local: atores e interacoes

A boa governacdo estd, como referido nos capitulos anteriores, relacionada
com uma enorme variedade de dimensdes e principios normativos, cuja lista
nio se esgota nos que foram analisados no ‘Indice de Qualidade de Governagio
Local’. Ha um conjunto de outros principios que tém vindo a ser identificados
como importantes por diferentes autores (veja-se Tabela 54, Anexo 2), mas
que sdo de dificil mensuracio.

Um desses outros principios normativos é o da coordenacéo, que foi
referido por um significativo niumero de publicagdes identificadas na fase
de revisdo da literatura sobre qualidade da governagéo local apresentada no
capitulo I (Andrew e Goldsmith, 1998; Bovaird e Léffler, 2007, 2003, 2002;
Fidélis e Pires, 2009; Gissendanner, 2004; Lawrence, 2005; Pires e Fidélis,
2012; Morrison, 2014; Murphy, 2000; Nyholm e Haveri, 2009; O’Toole, 1997).

A necessidade da existéncia de coordenacio entre atores constitui-
-se, alids, como um dos designios mais antigos no campo da Ciéncia da
Administragdo (Verhoest, Bouckaert, & Peters, 2007). Contudo, é sobretudo
a partir de meados da década de 90 do séc. XX que este principio normativo
tem sido reintroduzido como algo indispensével a boa governacéo, em con-
sequéncia da excessiva e centrifuga fragmentacdo da governacio publica
nas décadas anteriores, decorrente da multiplicacdo de agéncias especia-
lizadas e da contratualizacdo da prestagdo de diversos servigos publicos
defendidas pela designada Nova Gestdo Publica (Christensen & Leegreid,
2007; Dahlstrom, Peters, & Pierre, 2011). De igual modo, o apelo a uma agéo
coordenada entre atores neste periodo aumentou ainda pela crescente cons-
ciéncia da necessidade de desenvolver agdes concertadas e integradas entre
diferentes atores publicos e entre estes e atores societais para poder mitigar
problemas complexos (wicked issues), por exemplo, relativamente a questSes
ambientais ou do terrorismo (Christensen & Laegreid, 2007; Torfing er al.,
2012). Por fim, as restri¢cdes financeiras e as pressdes para a mudanca no estilo
de governagdo por parte de atores societais obrigaram os decisores publicos
a adotarem modos de governagdo mais interativos, que implicaram o reforco

da interagdo, desejavelmente colaborativa, com outros atores publicos (ex:

93



8 E importante ter em
consideragdo qual a natureza
dos stakeholders envolvidos.
Indo muito para além das
populagdes interessadas e
seus representantes, seria
abusivo reivindicar aumentos
de legitimidade democratica.
Do mesmo modo,

a accountability politica pode
ser afetada pela transferéncia
de responsabilidades publicas
dos governos locais para os
stakeholders.

outros municipios), atores do setor privado (ex: empresas), grupos organi-
zados da sociedade civil (ex: associa¢des) ou cidadios (Kickert et al., 1997).

Face aos problemas e desafios acima referidos, a coordenagdo tem ressur-
gido nas ultimas décadas como um principio fundamental para a boa governa-
¢do, ndo apenas entre atores, mas também entre instrumentos e politicas, nas
suas dimensdes vertical (entre niveis de governo) e horizontal (entre atores
do setor publico, do setor privado e do setor ndo-lucrativo). Focando a nossa
atencdo nos atores, desenvolve-se, assim, a nocdo de uma clara necessidade
em apostar naquilo que Kooiman (2003) designa por co-governagio, que se
afirma como um modo de governacdo em que diferentes entidades — interde-
pendentes, embora auténomas, entre si — colaboram e cooperam através de
interacSes geralmente nédo hierdrquicas e semiformais ou informais.

O cendrio descrito deu origem a um amplo conjunto de formas de co-gover-
nacdo, as quais Mandell (2014) atribuiu a designagio agregadora de ‘arranjos
baseados na governacio em rede’ (network-governance-based arrangements). Neste
conjunto de formas de co-governagéo encontram-se, entre outras, as redes de
governagdo que se caracterizam por resultarem de uma “1. articulagéo relativa-
mente estdvel e horizontal de atores interdependentes, embora operacionalmente
auténomos; 2. que interagem através de negociagdes; 3. A qual tem lugar num
quadro regulativo, normativo, cognitivo e imagindrio; 4. que é autorregulado
dentro dos limites definidos por agéncias externas; 5. E que contribui para a
prossecucio de fins ptblicos.” (Sgrensen e Torfing, 2007, p. 9).

Desempenhando um amplo conjunto de fun¢des ao nivel do agendamento,
formulacéo, implementagdo e avaliagdo de politicas, as redes de governagdo podem
afirmar-se como formas de governacio adequadas por terem diversas vantagens.
A este prop6sito, McQuaid (2010) enuncia, por exemplo, a promocdo de deci-
sOes reforcadas por um alto nivel de legitimidade e validade, por envolverem
stakeholders societais, a promogdo da inovagcéo, a criagdo de sinergias, o desen-
volvimento de coeréncia nos servicos, ou mesmo a melhoria da eficiéncia e da
accountability® Contudo, esta forma de governacdo poderd comportar também
alguns problemas, nomeadamente a eventual tendéncia de negociacio ao nivel
do ‘minimo denominador comum’ por forma a agradar & maioria dos envolvidos,
a captura dos espacos de interacdo e participacdo por um conjunto especifico de
atores jd anteriormente poderosos, a dificuldade de coordenacio de diferentes
atores com diferentes perspetivas, a reduzida definicdo das responsabilidades de
cada ator, ou a morosidade dos processos de negociagdo (Peters, 2010; McQuaid,
2010). Face a possibilidade da existéncia de vantagens e desvantagens, importa
compreender as dindmicas relacionais entre atores para posteriormente tentar
identificar quais os fatores criticos para o seu sucesso. A propdsito da aferi¢do

do sucesso das redes de governacéo, serd importante destacar que este ndo se
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devera focar apenas nas tradicionais no¢des de eficiéncia de custos ou de eficacia
operacional, mas, sobretudo, em questSes processuais (process outcomes) (Torfing,
Peters, Pierre, & Sgrensen, 2012; Klijn, Van Buuren, & Edelenbos, 2010). A este
propésito, Bryson et al. (2006) destacam trés niveis de efeitos: os de primeira
ordem, referentes ao desenvolvimento de capital intelectual e de inovacdo; os de
segunda ordem, que se relacionam com a aprendizagem conjunta e a coordena-
cdo de atividades; e, os de terceira ordem, que se relacionam com o fomento de
parcerias futuras e a diminuicfo do conflito entre atores.

O nosso objetivo ndo é, assim - pelo menos neste projeto - analisar
até que ponto a maior ou menor proximidade entre atores contribui para
maiores ou menores niveis de eficiéncia e eficdcia das politicas publicas, mas
sim perceber quais as condicdes de interacdo e coordenacdo entre atores de
governacio local em Portugal, j4 que este é um tema largamente inexplorado
no nosso pais (e a nivel internacional). Interessa-nos, sobretudo, perceber se
tal acontece em relacdo a problemas complexos como aqueles que fazem parte
dos objetivos do Horizonte 2020, tais como o desenvolvimento econémico
local (crescimento inteligente, inovacdo e educacio), as politicas de bem-estar
social (crescimento inclusivo e combate a pobreza, exclusdo social e desem-
prego estrutural), ou o planeamento urbano e desenvolvimento sustentavel.

Esta sec¢do visa mapear e analisar as redes locais de governagdo no setor
das politicas de desenvolvimento local. Este setor foi selecionado por ser o
menos controverso dos trés setores acima referidos, dada a sua natureza mais
distributiva, em detrimento da natureza predominantemente redistributiva
e reguladora dos outros dois (Peterson, 1981). Este enfoque estd também em
consonincia com as prioridades de crescimento da Estratégia Europa 2020
- desenvolvimento econémico local (crescimento inteligente, inovagéo e
educacdo). Por fim, este setor foi escolhido por ser aquele em que se previa a
participacdo (ou interesse) de uma maior variedade de atores néo publicos,
nomeadamente empresas e associa¢cdes de empresas, mas também associagdes
de desenvolvimento local, e uma maior variedade de atores publicos, para
além dos atores politicos, como por exemplo, estabelecimentos de ensino
secunddrio e superior.

Este exercicio de mapeamento e analise tem, portanto, dois grandes obje-
tivos para avaliar o processo politico ao nivel local, que estdo em linha com o
que Klijn e Koppenjan (2016) recomendam quando se analisam atores de redes:

1) mapear os atores que desempenham papéis importantes no setor

do desenvolvimento econdmico local dos municipios em andlise que,

potencialmente, envolverdo atores de trés setores (publico, privado e

sem fins lucrativos);

2) identificar quais as posi¢Ges e relacdes de dependéncia entre os atores.
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A analise relacionada com os objetivos acima referidos permitird, assim,
responder as seguintes questdes de investigacdo:

1) Qual o papel desempenhado por cada ator na rede?

2) De que forma é que os atores estdo conectados a rede?

3) Que tipos de padrSes ou estruturas de rede levam a melhores resultados?

1. Abordagem metodolégica

1.1 Processo de selecdo dos objetos de estudo e de recolha de dados

Nesta segunda fase do estudo, procurou-se mapear e avaliar as redes de gover-
nacdo local num setor de intervencéo politica associado a estratégia de cresci-
mento da UE (Europa 2020): desenvolvimento econémico local (crescimento
inteligente, inovagédo e educagdo). Uma andlise das redes aplicével ao universo
de municipios portugueses (308) ndo era exequivel com os recursos disponiveis
e no prazo estipulado para a execugdo do projecto. Tendo em conta estas limi-
tagdes objetivas, optou-se por um estudo de casos multiplos, uma metodologia
adequada quando se trata de desenvolver uma investigacio aprofundada e
abrangente sobre determinados processos ou fendmenos, recorrendo para o
efeito a um numero limitado de casos, com o objetivo de replicar a investiga-
cdo realizada noutros contextos (Feagin et al. 1991; Campbell & Ahrens 1998).

A selecdo dos casos foi norteada pelas seguintes perguntas de investi-
gacdo: quais os atores que participam na rede de governagio em matéria de
desenvolvimento local num determinado municipio? Qual a sua relevancia
para esse processo? Qual a interacdo que cada ator estabelece com os demais?
E que tipos de padrdes ou estruturas de rede resultam desse conjunto de inte-
ragbes? (Andrew, 2008; Andrew e Carr, 2013; Neal, 2013).

Nesse sentido, procedeu-se a uma escolha de casos de natureza (1) explo-
ratoria (Yin 1994), isto é, orientada para maximizar a utilidade da informacio
de um namero limitado de casos, selecionados com base num conjunto de
expectativas sobre o seu contetdo informativo (Flyvbjerg 2006) e que permi-
tisse explorar as diferencas dentro e entre os casos; e (2) instrumental (Stake
1995), na medida em que todos os casos selecionados obedeceram a um quesito
de correspondéncia de padrdes (Pyecha 1988) - isto é, a existéncia de um tridn-
gulo relacional entre governo local, tecido empresarial e institui¢Ses de ensino
superior — com o intuito de contribuir, através da comparacido de resultados,
para a explicacdo de um aspeto estruturante na formulacdo e implementagio
de politicas de desenvolvimento local, que as investigacdes empiricas anteriores
apontam como sendo uma condicdo essencial para a qualidade da governagio

local. Assim, a selecdo dos municipios respeitou trés critérios: a) o municipio
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ter uma Instituicdo de Ensino Superior no seu territdrio, aumentando desta
forma a probabilidade de ter mais partes interessadas e mais conhecimento téc-
nico envolvido nos processos de tomada de decisdo politica; 2) garantir alguma
diversidade geografica (Norte vs. Sul e Litoral vs. Interior); 3) o municipio estar
proximo dos centros de investigacio dos elementos da equipa, por forma a que
os contactos iniciais pudessem ser feitos de forma mais facilitada.

Com base nestes critérios, decidiu-se optar por uma andlise das redes de
governagcdo aplicando técnicas de andlise de redes sociais em quatro municipios,
numa légica de estudo de caso multiplo: Aveiro, Braga, Mirandela e Settbal.
Através destes estudos de caso, procurou-se analisar os processos e entidades
que contribuem para ou influenciam o desenho e implementacédo de estraté-
gias de desenvolvimento econémico nesses municipios. Embora a escolha de
casos tenha sido orientada pela necessidade de obter a maior quantidade de
informacéo possivel sobre esta relacdo tida como paradigmdtica ou estratégica
para o desenvolvimento local, ndo se deixou de ter em conta algumas varidveis
de contexto que também poderdo ajudar a explicar as variagSes observadas
em termos do tipos de padrdes ou estruturas de rede, entre outras: a dimensio
(populacional e territorial) e localizagdo do municipio (municipio médio e rural
como no caso de Mirandela ou grande e urbano, como no caso de Braga e Aveiro,
ou submetropolitano rural/urbano quando tida em conta a insercdo da Peninsula
de Settbal na Regido de Lisboa e Vale do Tejo); o tipo de economia, atendendo
em particular aos niveis de intensidade de méo de obra qualificada e graus de
exigéncia de inovacdo tecnoldgica (assente em industrias intensivas de mio de
obra, como no caso de Braga; na grande industria e em plataformas logisticas
de servicos, como no caso de Settbal e Aveiro; ou em empresas familiares e
PME agroalimentares, como no caso de Mirandela); com diferentes tipos de
composicdo, orientacdo ideoldgica e lideranga do executivo municipal (coligacdo
maioritdria de esquerda em Setubal, partido maioritdrio de centro-esquerda em
Mirandela e coligacdo maioritdria de centro-direita em Aveiro e Braga, sendo
os dois primeiros liderados por mulheres e os segundos por homens); e com
instituicSes de ensino superior com diferentes recursos e valéncias de I&D.

Para além destas consideragdes metodolégicas que presidiram a escolha
dos casos, por se tratar de uma andlise de redes que envolvia, numa primeira
fase, a realizacdo de entrevistas semiestruturadas a um conjunto de atores-chave
nas redes de governacio em matéria de desenvolvimento local, nio se poderia
deixar de considerar, por razdes de economia de tempo e meios, um critério
de proximidade dos membros da equipa de investigacdo em relagéio aos muni-
cipios a selecionar da lista dos possiveis estudos de caso, o que na pratica veio
a traduzir-se num ganho efetivo, quer no que concerne a identificacdo dos

atores-chave, quer no agendamento das entrevistas.
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O estudo de redes de governagéo local resultou da analise de multiplas
perspetivas sobre o desenvolvimento local. Numa primeira fase, foram iden-
tificados a priori um conjunto de atores-chave diretamente relevantes para as
redes de governagdo em matéria de desenvolvimento local, de acordo com os
pressupostos teoricos da literatura de referéncia. Numa segunda fase, alargou-se
o universo de analise a um conjunto de pessoas singulares ou coletivas (repre-
sentantes de entidades) da rede de contactos dos individuos que foram entre-
vistados na primeira ronda, através do recurso a uma técnica de amostragem
ndo probabilistica conhecida por bola-de-neve (snowball sampling). A inclusio
de entrevistados nesta segunda ronda a partir de menc¢Ses de outros atores
entrevistados na primeira é um procedimento que sublinha o facto da andlise
de redes ndo se preocupar apenas com a relevincia dos atores na governagio
local, mas também com a interacdo entre eles. Uma das caracteristicas que este
tipo de analise possui, é a de ndo ignorar ou menosprezar a perspetiva dos que
ndo tém poder ou que sdo “periféricos” aos centros de decisdo. Nos casos em
que demonstraram disponibilidade, os atores (individuais ou organizacionais)
mais referidos na primeira ronda foram entrevistados numa segunda fase, até
ser evidente que se esgotava a nomeacdo de atores distintos. Em suma, os cri-
térios para selecionar os participantes para a segunda fase foram os seguintes:

1) Os nomes mais referidos da lista, caso nio tivessem sido entrevistados

na primeira ronda;

2) Os nomes de pessoas ou institui¢des referidas que representavam

setores de anadlise ainda ndo abrangidos na primeira ronda, com o obje-

tivo de selecionar um grupo heterogéneo de entrevistados e de incluir
diversas vozes e perspetivas sobre o tema, para garantir que as redes
centrais fossem abrangentes;

3) Sempre que a indisponibilidade de um ator mais referido era mani-

festada, seguia-se a ordenacdo da lista, com a preocupagéio de respeitar

Os critérios 1 e 2;

4) Alguns atores aparentemente mais “periféricos” foram incluidos sempre

que obtinham um minimo de 2 referéncias na primeira ronda.

O anonimato dos entrevistados e a confidencialidade dos dados foram
garantidos ao longo de todo o processo de recolha e andlise de dados (Anexo
6 — Consentimento Informado). Ndo foi necessaria qualquer preparagdo prévia
por parte dos entrevistados, uma vez que este método se baseia na recolha de
um feedback espontineo.

A abordagem foi testada pela primeira vez em Mirandela. O grupo inicial de
entrevistados selecionados nomeou outros individuos (e organizac¢des) nas suas

respostas as perguntas do guido da entrevista (ver Anexo 7 — Guifo 1). Depois
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das 14 entrevistas iniciais em Mirandela, o guido foi revisto com base nas res-
postas obtidas e no desempenho em cada entrevista (ver o Guido 2 - Anexo 8).

Houve uma tentativa de selecionar um primeiro grupo heterogéneo de
entrevistados para usar diferentes “pontos de entrada” nas redes. O objetivo
era desenhar uma rede tdo abrangente quanto possivel, considerando o tempo
e os recursos disponiveis. Na primeira entrevista foi selecionado, deliberada-
mente, um ator para testar como os participantes responderiam a natureza e
a ordem das perguntas (a maioria focada em quem os entrevistados confiam
e interagem para realizarem as suas atividades).

As entrevistas para a segunda fase foram marcadas, como foi referido, com
base nas respostas reunidas na primeira ronda de entrevistas. Os critérios para
selecionar os participantes para a segunda fase no consistiam simplesmente
em prioritizar os nomes mais mencionados, embora essa fosse uma preocupa-
cdo fundamental. Como tentativa de incluir algumas (potencialmente mais)
vozes criticas e garantir que as redes centrais fossem abrangentes, a segunda
fase do processo de amostragem também teve como alvo alguns atores apa-
rentemente “periféricos”.

Esta abordagem foi posteriormente replicada nos restantes municipios.
No final do processo de inquiri¢do, foram realizadas 84 entrevistas nos quatro
municipios, com a seguinte distribuicdo: 22 entrevistas em Mirandela (14 na pri-
meira fase e 8 na segunda fase), 26 em Braga (17 na primeira fase e 9 na segunda
fase), 21 em Aveiro (9 na primeira fase e 12 na segunda fase) e 15 em Settbal
(9 na primeira fase e 6 na segunda fase). As entrevistas duraram, em média, 60
minutos, embora tivessem variado entre os 12 minutos e os 147 minutos.

O grupo de investigacdo conduziu as entrevistas de uma maneira flexivel,
permitindo aos entrevistados ndo responderem a determinadas perguntas, caso
ndo se sentissem confortdveis com as mesmas. Esta situacdo aconteceu algumas
vezes, sobretudo no momento em que os entrevistados eram questionados
sobre os atores que funcionam como potenciais forcas de bloqueio ou que
sejam sistematicamente ignorados quando se discutem quest&es relacionadas

com o desenvolvimento econémico local.

1.2. Processo de analise de dados

Apés a realizagdo das entrevistas, gravadas e transcritas integralmente,
procedeu-se a identificacdo dos atores referidos por cada entrevistado nas
diferentes perguntas do guido e a construcdo de uma matriz para cada um dos
municipios, que incorpora todas as mencGes entre atores. Para tal, utilizaram-
-se as mencdes de atores referidas pelos entrevistados na maioria das respostas

as perguntas do guifio, com excecdo da primeira e da altima.

99



9-O grau de centralizagdo

¢é medido pelo somatério
das diferencas entre o né
com maior centralidade e a
centralidade de cada um dos
restantes nds a dividir pelo
numero total de nés menos
1 multiplicado pelo nimero
total de nés menos 2 (Neal,
2013: 98).

Os dados constantes de cada uma das matrizes foram, posteriormente,
analisados com recurso ao software UCINET, a partir do qual se extrairam os
respetivos mapas das redes, que incorporam a totalidade dos atores referidos
nas entrevistas (ocasionalmente designados por ‘nés’) e um conjunto de tabe-
las com cdlculos de Andlise de Redes Sociais (Social Network Analysis, SNA).
Esses mapas e tabelas de andlise podem ser consultados no ponto seguinte,
a propésito da andlise de cada uma das redes dos diferentes municipios.

Em primeiro lugar, proceder-se-a a andlise da Densidade das Redes, que
espelha a proporcio de ligacGes efetivamente existentes na rede em comparagéo
com o numero méximo de ligagGes que poderiam existir, assumindo que cada um
dos atores poderia relacionar-se com todos os restantes atores. A Densidade da
Rede mede, assim, até que ponto os individuos ou organiza¢des numa rede estdo
conectados ou o qudo coesa é a rede. A limitacdo desta medida de ‘conectividade’
¢ que redes menores tendem a ter valores de densidade mais altos (Prell, 2012),
dai que seja problematico comparar redes de diferentes tamanhos (nimero de
atores da rede) e as interpretagSes tenham de ter essa limitacdo em consideragéo.

Uma outra dimenséio a considerar ¢ o ‘grau de centralidade’, que corres-
ponde ao nimero de ligagées que um determinado ator da rede dispde, sendo,
portanto, uma medida de envolvimento na rede (Prell, 2014). A propésito desta
dimensdo de andlise, importa referir que alguns atores da rede poderio estar
comparativamente mais fortemente relacionados do que o que acontece na rea-
lidade, na medida em que ndo foi possivel entrevistar todos os atores que foram
frequentemente mencionados nas entrevistas, por questdes de disponibilidade
dos mesmos, e isso podera ter reduzido o nimero de mengdes de alguns atores.
Deste modo, os atores da rede que ndo foram entrevistados poderdo ter menor
numero de ligacdes, particularmente se a direcdo da ligacdo ndo for tida em
consideragdo. A limitacdo podera ser contornada através da utilizacdo de valores
de centralidade indegree, que corresponde ao niimero de ligagGes que cada ator
recebe, o qual podera ser considerado quase como uma medida de ‘popularidade’
ou ‘prestigio’, revelando-se, assim, adequado para o nosso estudo. Tendo em consi-
deragdo o propésito posterior de proceder a alguma comparagao entre redes que
poderdo ter diferentes tamanhos, os valores desta medida serdo normalizados.

Uma terceira dimenséo de analise sera o ‘grau de centralizacdo’, que
mede a concentracio de ligacées num unico ator ou pequeno conjunto de
atores, sendo calculada pela divisdo do grau de centralidade dos atores pelo
valor maximo de variagdo de grau de centralidade considerando a dimensdo da
rede.? Através deste calculo é possivel perceber se existe uma maior ou menor
diferenciacdo entre o centro e a periferia da rede. Para o cdlculo deste valor,

utilizam-se dados bindrios e ndo direcionados.
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Para além de perceber quais sdo os atores mais referidos como nds-chave
no setor do desenvolvimento econémico do municipio, importa ainda analisar
a qualidade da relacdo que cada ator estabelece, dai que seja relevante analisar
um conjunto de outras medidas, nomeadamente: a centralidade ‘por proxi-
midade’ (eigenvector), ‘por intermediacdo’ (betweenness) e por ‘independéncia’
(closeness). De uma forma simples, a ‘centralidade por proximidade’ afere as
ligacdes a atores importantes, na medida em que a ligacdo a atores com elevado
estatuto poderd ser mais importante do que um elevado nimero de ligagdes.
A ‘centralidade por intermediacdo’ refere-se, por sua vez, a um posicionamento
na rede do ator que podera ser usado para intermediacio entre atores ou
entre grupos. Por fim, a ‘centralidade por independéncia’ é um indicador da
independéncia de cada ator e a sua capacidade de mobilizar a rede.

A andlise de cada uma das redes sera precedida pela apresentacdo de
um conjunto de elementos de caracterizacdo dos municipios para melhor
compreender o contexto em que a rede de governacio se insere. Esta analise
incidird sobre os seguintes dominios:

« sociodemogréfico: populacdo residente, distribuicdo da populagdo resi-

dente por sexo e escaldo etario;

» politico-administrativo: distribuicdo de lugares no Executivo Municipal

e Assembleia Municipal por partidos; nimero de funciondrios da Cadmara

Municipal em nimero absoluto e por mil habitantes; enquadramento

organizacional do dominio do desenvolvimento econémico nos servicos

municipais;

« desempenho financeiro e de transparéncia: volume de receitas e despesas

efetivas da CAmara Municipal e respetivo saldo; valor da divida total e rcio

face ao limite da divida total®; scores no Indice de Transparéncia Municipal,

« servicos publicos na drea da educacéo e saude: namero de centros de

saude e hospitais; nimero de estabelecimentos de ensino pré-escolar,

do 1.°,2.° e 3.° ciclos e do ensino secunddrio; instituicGes de ensino supe-
rior publico e privado localizadas no municipio;

» desempenho empresarial: nimero de empresas ndo financeiras e sua

distribuicéo por setor de atividade; volume de negécios de empresas ndo

financeiras e sua distribuicdo por setor de atividade; lista de empresas
com maior volume de faturacdo; niimero de funcionarios de empresas

ndo financeiras e sua distribuicdo por setor de atividade.

A anilise de contexto teve como fonte principal de informacédo o portal
Pordata Municipios, que retine dados de diferentes fontes de informaco oficiais.
Esta fonte de informacdo foi completada ocasionalmente com dados dispo-

niveis nos websites das CAmaras Municipais, ou outras fontes de informacéio,
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tais como os resultados do Indice de Transparéncia Municipal ou o Diretério

de Empresas do website e-Informa.

1.3. Limitacées

O processo de recolha de dados e subsequente codificacdo para a andlise das redes
sociais é moroso e consequentemente dispendioso, especialmente quando se pre-
tende implementar esta abordagem em cidades de grande dimens&o (e com redes
maiores). Tal limita as possibilidades de recurso a esta abordagem metodoldgica.

Para lidar com a restricdo de recursos, o estudo concentrou-se no setor
especifico de politicas de desenvolvimento econémico local. Além disso, dadas
as limitacGes decorrentes da amostra ‘bola-de-neve’ e dos recursos disponiveis
(por exemplo, tempo e namero de investigadores), apenas contactamos para
entrevista os atores mais referidos na primeira ronda de entrevistas. De facto,
seria humanamente impossivel entrevistar todos os individuos e organizacées
nomeados durante as entrevistas. Ademais, alguns atores referidos nas entre-
vistas ndo foram entrevistados devido a sua indisponibilidade para marcacdo
das mesmas. Tal significa que nem todos os atores presentes nas redes tiveram

a oportunidade de retribuir os vinculos ou mesmo de nomear novos atores.

2. Andlise de Redes de Governacido em Quatro Municipios Portugueses

No ponto que se segue proceder-se-4 a andlise das redes de governagéo do setor
do desenvolvimento econémico nos quatro municipios analisados — Aveiro,
Braga, Mirandela e Setabal. A analise de cada uma das redes serd precedida
pela apresentacdo de um conjunto de dados de caracterizacdo dos municipios,
nomeadamente ao nivel sociodemografico, politico-administrativo, de desem-
penho financeiro e de transparéncia, de servicos publicos na drea da educacédo

e saude e desempenho empresarial.

2.1. Rede de Governacio do Setor do Desenvolvimento

Econémico do Municipio de Aveiro

O municipio de Aveiro é um concelho portugués localizado na parte noroeste
da regido Centro de Portugal continental, com uma area de 197,58 km2, e que
se divide em 10 freguesias (ver figura abaixo). Ao nivel supramunicipal, o muni-
cipio encontra-se enquadrado na NUTIII da Regido de Aveiro, juntamente
com dez outros municipios: Agueda, Albergaria-a-Velha, Anadia, Estarreja,

[lhavo, Murtosa, Oliveira do Bairro, Ovar, Sever do Vouga e Vagos.
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Figura 2 Mapa do Municipio de Aveiro, dividido por freguesias
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De acordo com dados das Estimativas Anuais da Populacdo Residente do Instituto
Nacional de Estatistica (INE), disponiveis no portal Pordata, o municipio
de Aveiro tinha, em 2017, uma populacio residente de 77.630 habitantes - o
que representa um aumento de 5,3% face & populacido residente em 2001 -,
dos quais 46,71% sdo homens e 53,29% sdo mulheres. Em termos de distribuicdo
por grupos etdrios, a mesma fonte indica que 14,0% da populacio residente no
municipio em 2017 tinha entre 0 e 14 anos, 66,6% entre 15 e 64 anos e 19,3%
uma idade igual ou superior a 65 anos.

Em relacdo ao nivel de escolaridade, os dados dos ultimos Censos, igual-
mente disponiveis no portal Pordata, indicam que 7,1% da populacdo residente
no municipio, em 2011, ndo tinha qualquer grau de escolaridade completo,
22,4% tinha completado o 1.° ciclo, 12,3% o segundo ciclo, 20,0% o terceiro
ciclo, 15,7% o ensino secunddrio e 21,5% o ensino superior. Estes resultados
demonstram, assim, uma enorme evolucdo em relacdo a 1961, quando 63,0%
da populacdo residente no municipio ndo tinha qualquer grau de escolaridade
e apenas 1,0% tinha completado o ensino superior (Pordata Municipios, 2018).
De igual modo, a partir da mesma fonte de dados é possivel verificar ainda
que Aveiro era, em 2011, 0 6.” municipio com maior percentagem de popula-
cdo residente com Ensino Superior, logo apds Lisboa (31,1%), Oeiras (30,7%),
Coimbra (26,9%), Cascais (25,4%) e Porto (25,3%).
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Ao nivel politico, a CAmara Municipal de Aveiro é governada por um executivo
municipal atualmente constituido por um coletivo de nove representantes
eleitos, liderado por um presidente. De acordo com informacéo disponivel
no website da Camara Municipal, o executivo ¢ atualmente composto por 6
representantes eleitos (incluindo o presidente) por uma coligacdo entre o
Partido Social Democrata (PSD) e o CDS-Partido Popular (CDS-PP), aos quais
foram atribuidos todos os pelouros, e 3 do Partido Socialista (PS). Desde 1976,
o executivo municipal foi liderado por 6 executivos do CDS-PP, entre 1976
e 1997, dois executivos do PS, entre 1997 e 2005, e por quatro executivos de
coligacdo entre PSD e CDS-PP, desde 2005.

A Assembleia Municipal é, por seu lado, composta por 9 deputados muni-
cipais do Partido Social Democrata (incluindo o Presidente da Assembleia
Municipal), 9 do Partido Socialista, 5 do CDS-Partido Popular, 2 do Bloco de
Esquerda, 1 do Partido Comunista Portugués e 1 do partido Pessoas Animais
Natureza, tal como é apresentado no website deste organismo. Sdo ainda depu-
tados municipais por ineréncia os 10 presidentes de junta de freguesia.

De acordo com dados da Direcdo Geral das Autarquias Locais, disponiveis
no portal Pordata, a administracdo publica local do municipio de Aveiro dispu-
nha, em 2016, de 585 funciondrios, o que significa que tem 8 funciondrios por
cada mil habitantes, valor que estd abaixo dos 11 funciondrios por mil habitan-
tes da média nacional. O dominio do Desenvolvimento Econémico encontra-se
enquadrado, de acordo com o documento de organizacio dos servicos munici-
pais da Camara Municipal de Aveiro (Despacho n.° 2672/2018, de 14 de margo
de 2018), na Divisdo de Desenvolvimento Econémico e Empreendedorismo,
que faz parte do Departamento de Administracdo Geral e Social, unidade

organica nuclear da Camara Municipal de Aveiro.

De acordo com dados da Direcdo Geral do Orcamento do Ministério das
Financas, disponiveis no portal Pordata, a Cimara Municipal de Aveiro teve,
em 2016, um volume de despesas efetivas de 38.719,15 milhares de euros e um
volume de receitas efetivas de 54.036,46 milhares de euros, o que resultou num
saldo de 15.317,31 milhares de euros e um récio de receitas face as despesas
de 139,56, o sétimo mais alto do pais.

A situacdo financeira de 2016 é, assim, bastante dispar face a de 2009, ja que
houve uma reducio do volume de despesas de quase 23 pontos percentuais,
ao passo que se registou um aumento das receitas de mais de 23 pontos percen-

tuais. Contudo, dados da Direcdo Geral das Autarquias Locais, disponiveis no
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portal Pordata, indicam que a divida total da autarquia de Aveiro era, em 2016,
de 105.437.868 euros, valor que corresponde a 166% do valor do limite da divida
total, o que faz com que o municipio de Aveiro seja ainda um dos mais endivi-
dados do pais, ndo obstante os bons resultados financeiros dos tltimos anos.
Ao nivel da transparéncia, o municipio de Aveiro apresenta um desem-
penho muito baixo no Indice de Transparéncia Municipal (ver tabela abaixo),
tendo obtido, em 2017, um score de apenas 33 pontos (em 100 possiveis), o que
equivale & 261.” posicdo do ranking de municipios portugueses. O desempenho
em termos de transparéncia é particularmente reduzido nas dimensdes da
contratagdo publica (score=0), da relagdo com a sociedade (score=21), da infor-
magdo sobre a organiza¢do, composicdo social e funcionamento do municipio

(score=21) e da referente aos planos e relatdrios (score=21).

Tabela 31 Global e das Diferentes Dimensdes do Indice de Transparé&ncia Municipal

(2017) do Municipio de Aveiro

Dimensio Global A B C D E F G

Score ITM 2017 33 21 21 29 21 0 71 50

No que diz respeito aos servicos de saude existentes, os dados do Inquérito
aos Centros de Saiide e aos Hospitais conduzido pelo INE e da Direcdo Geral
de Saude, disponiveis no portal Pordata Municipios, indicam que o municipio
de Aveiro dispunha de 1 agrupamento de centros de satide sem internamento
(dados de 2012) e de 1 hospital publico e 1 hospital privado (dados de 2016)
- o Hospital Infante D. Pedro e o Hospital da Luz Aveiro, respetivamente.
A propésito do hospital publico do municipio de Aveiro, importa ainda referir
que o mesmo faz parte do Centro Hospitalar do Baixo Vouga (CHBV), do qual
também fazem parte o Hospital de Agueda e o Hospital de Estarreja.

Em relacdo aos estabelecimentos de ensino, os dados do Recenseamento
Escolar da Diregdo Geral de Estatisticas de Educacio e Ciéncia, disponiveis no por-
tal Pordata, ddo conta da existéncia, em 2017, de 54 estabelecimentos de educacdo
pré-escolar, 34 estabelecimentos de ensino basico de 1.° ciclo, 10 estabelecimentos
que ministram o 2.° ciclo, 13 que ministram o 3.° ciclo e 7 o ensino secundario.

Ao nivel do Ensino Superior, importa destacar a presenca da Universidade
de Aveiro, a qual foi fundada em 1973 e dispGe atualmente de 16 departamen-
tos e 4 escolas (das quais 2 situam-se em municipios limitrofes), 18 centros de
investigacdo, mais de 14.000 estudantes, mais de 1.000 docentes e investigado-
res. A tnica institui¢do privada de ensino superior localizada no municipio é

o Instituto Superior de Ciéncias da Informagédo e da Administracio (ISCIA).
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Fonte: Sistema de Contas
Integradas das Empresas do INE,
disponiveis no portal Pordata

e) Desempenho econémico das empresas do municipio

No referente as empresas ndo financeiras, os dados do Sistema de Contas
Integradas das Empresas do INE, disponiveis no portal Pordata, revelam a
existéncia, em 2016, de 9.422 empresas desta tipologia a operar no municipio,
o que representa uma diminuicdo de 5,37% face a 2009, antes do inicio da
recente crise econdmica e financeira. As empresas ndo financeiras existentes
no municipio representam, assim, 0,79% das empresas existentes em Portugal
e 22,76% das empresas existentes na Regido de Aveiro, sendo, de forma bas-
tante clara, o municipio com maior nimero de empresas da regido, seguido
por Ovar (13,77%) e Agueda (13,02%).

Como ¢ possivel observar no grafico apresentado de seguida, os seto-
res de atividade com maior representacdo no municipio de Aveiro sdo o do
comércio por grosso e a retalho (18,76%), o das atividades administrativas e
dos servicos de apoio (16,03%), o das atividades de consultoria, cientificas,
técnicas e similares (13,39%), o das atividades de saide e apoio social (7,80%)

e o da educagio (7,12%).

Grafico 18 Distribuicdo das empresas do Municipio de Aveiro por setor de atividade,

em 2016 (%)
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A partir dos dados disponibilizados pela mesma fonte, é possivel observar

que a distribuicdo de empresas por setor de atividade no municipio de Aveiro
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¢ diferente do total da Regido de Aveiro e de Portugal em alguns dominios.
Por um lado, destaca-se uma muito menor percentagem de empresas que se
dedicavam, em 2016, ao setor da agricultura, producdo animal, caca, floresta
e pesca no municipio de Aveiro (4,22%) do que na Regido de Aveiro (9,68%) e
em Portugal (11,11%). Em sentido inverso, a percentagem de empresas dedi-
cadas ao setor da industria transformadora em Portugal (5,60%) é menor do
que no municipio de Aveiro (6,24%) e, sobretudo, do que no total da Regido
de Aveiro (8,86%), o que demonstra que se trata de uma regido mais indus-
trializada do que a maioria do pais. Neste &mbito, importa também destacar a
maior percentagem de empresas do municipio de Aveiro dedicadas aos setores
das atividades de informagdo e comunicagéo (2,17%), das atividades de con-
sultoria, cientificas, técnicas e similares (13,39%), atividades administrativas
e dos servicos de apoio (16,03%) e educacdo (7,12%) do que a percentagem de
empresas que se dedicam aos mesmos setores a operar em Portugal (1,37%,
10,04%, 13,70% € 4,57%, respetivamente).

O volume de negdcios gerados pelas empresas ndo financeiras do munici-
pio de Aveiro é, de acordo com a mesma fonte, de 2.567.469 milhares de euros,
o que representa uma quebra de 5,82% face a 2009. Este volume de negdcios
representa, assim, 0,75% do volume de negécios gerado por empresas ndo finan-
ceiras de Portugal e 22,0% do volume de negdcios gerado pelas empresas da
Regido de Aveiro. Os setores que geraram, em 2016, maior volume de negdcios
no municipio de Aveiro foram, claramente, os das industrias transformadoras
(41,54%) e o comércio por grosso e a retalho (30,57%). De acordo com dados
do Diretdrio de Empresas do website e-Informa, as 10 empresas do municipio
com maior volume de faturagio, em 2017, foram as seguintes: Renault Cacia,
S.A.; Bosch Termotecnologia, S.A.; Navigator Pulp Cacia, S.A.; Altice Labs, S.A;
ADRA - Aguas da Regido de Aveiro, S.A.; Lacticoop - Unido das Cooperativas
de Produtores de Leite de Entre Doutor e Mondego, U.C.R.L.; Funfrap -
Fundicdo Portuguesa, S.A.; OLI - Sistemas Sanitdrios, S.A.; Entreposto A.
Fontes, S.A,; e, Indasa — Industria de Abrasivos, S.A.

Em relacdo ao ntimero de trabalhadores, os dados do Sistema de Contas
Integradas das Empresas do INE, disponiveis no portal Pordata, revelam que
as empresas ndo financeiras do municipio de Aveiro tinham, em 2016, 29.417
individuos ao seu servico, o que representa uma quebra de 7,27% face a 2009.
Este valor representa 22,86% do numero de individuos ao servico de empresas
desta natureza da Regido de Aveiro, o que faz com que seja 0 municipio com
maior nimero de individuos ao servico desta tipologia de empresas. Os setores
de atividade que empregam um maior nimero de individuos no municipio de
Aveiro sdo o das industrias transformadoras (25,87%), o do comércio por grosso e

aretalho (18,26%) e as atividades administrativas e dos servicos de apoio (10,37%).
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Através das 21 entrevistas realizadas relativamente ao municipio de Aveiro e recor-
rendo as respostas das questdes formuladas, foram identificados 152 atores como
relevantes no ambito do setor do desenvolvimento econdmico local de Aveiro.

Tal como ¢é possivel observar através da figura abaixo apresentada, existe
um vasto conjunto de atores periféricos, que foram referidos como atores
importantes por um Unico entrevistado, o que faz com que se possa referir
que a rede de Aveiro tenha uma densidade bastante reduzida (1,51%). Esta
menor densidade poderd ser explicada por uma relativa centralidade (25,36%)
de um conjunto mais pequeno de atores na rede, o que significa que hd alguma

demarcagdo entre o centro e a periferia da rede.

Figura 3 Rede de Governacdo do Desenvolvimento Econémico do Municipio de Aveiro

Fonte: construgdo propria, com
base nas 21 entrevistas realizadas
NOTA: O tamanho do ‘n¢’
reflete o nimero de mengdes

do ator (indegree centrality).

AIDA - Associagdo Industrial de Aveiro
. —Executivo Municipal

~ —Universidade de Aveiro

— —Reitoria da Universidade de Aveiro

Presidente da Camara Municipal de Aveiro
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Na tabela abaixo apresentada, é possivel observar a lista de atores mais
referidos como importantes pelos entrevistados. Tendo em consideracdo os
valores normalizados de indegree, que correspondem ao nimero de vezes que
determinado ator é referido por outro em diferentes contextos, é possivel obser-
var que a Universidade de Aveiro e o Executivo da CAmara Municipal, ambos
em termos gerais, sdo os atores considerados como tendo maior centralidade
no dominio do desenvolvimento econémico do municipio. Logo apds estes
dois atores, os mais referidos sdo o Presidente da CAmara Municipal e a equipa
reitoral da Universidade de Aveiro, propriamente ditos, que alguns entrevistados
decidiram particularizar. Considerando, de forma agregada, as menc¢des mais
genéricas e as mais especificas, é possivel constatar, entdo, a enorme centralidade
da Camara Municipal de Aveiro e da Universidade de Aveiro no setor.

Para além dos atores acima mencionados, os atores mais referidos
nas entrevistas sdo, na sua maioria, do setor empresarial, nomeadamente
a Associagio Industrial de Aveiro (AIDA), bem como trés das dez maiores
empresas do municipio (Bosch, Altice Labs e OLI) e uma empresa recente
do setor das novas tecnologias (INOVA-RIA). Por fim, merece destaque a
importédncia, destacada pelos entrevistados, da Comunidade Intermunicipal
da Regido de Aveiro (CIRA).

Tabela 32 Lista de dez atores com maiores valores de centralidade indegree

(valores normalizados) da rede do Municipio de Aveiro

Normalised ~ Normalised ~ Normalised

Atores Degree OutDeg InDeg
Executivo Municipal 12.583 o 12.583
Universidade de Aveiro 25.828 21.854 12.583
Presidente da Cadmara Municipal de Aveiro 19.868 15.894 8.609
Reitoria da Universidade de Aveiro 14.570 8.609 7.947
AIDA - Associagdo Industrial de Aveiro 6.623 o} 6.623
Bosch 12.583 7.947 5.96

Comunidade Interm. Da Regido de Aveiro 11.921 6.623 5.298
Altice 17.881 16.556 4.636
INOVA-RIA 13.245 10.596 4.636
OLI 9.272 5.298 4.636

Através da andlise de um outro conjunto de indicadores, é possivel per-
ceber ainda quais os atores que ocupam outras posicdes importantes, para
além das de atores centrais, nomeadamente que atores se relacionam mais com
atores importantes, que atores podem servir de intermedidrios (brokers) e que

atores poderdo ser considerados mais independentes - ver tabela seguinte.
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Tabela 33 Lista de dez atores da Rede de Aveiro com maiores valores de centralidade

por proximidade (eigenvector), intermediagdo (betweenness) e independéncia (c/oseness)

Normalised Normalised Normalised
eigenvector eigenvector eigenvector
Nodes centrality  Nodes centrality  Nodes centrality
Univ. Aveiro 80.478 Univ. Aveiro 5.034 Univ. Aveiro 57.414
Plataforma Cidades 47.741  Altice 1.146 Executivo Municipal 53.169
PS - Distrital 36.809  Presidente da C.M Aveiro 1.14 Presidente da C.M. Aveiro 52.069
Reitoria da Univ. Aveiro 33.928  ABIMOTA - Ass. Nac. 1.056 PS - Distrital 50
das Inddstrias de Duas Rodas
Presidente da C.M. Aveiro 29.279 IPSS Florinhas do Vouga 0.899 Reitoria da Universidade 48.397
de Aveiro
Bosch 28.595 CORDA - Associacdo 0.612 Bosch 47.634
de Desenv. Local
Executivo Municipal 27.97 Reitoria da Univ. Aveiro 0.588 ABIMOTA - Ass. Nac. 46.894
das Inddstrias de Duas Rodas
Administragdo Local 27.121 INOVA-RIA 0.585 CIM da Regido de Aveiro 46.605
INOVA-RIA 26.964 Plataforma Cidades 0.577 INOVA-RIA 46.605
Associagdo para Educagdo 24.242  Comunicagdo social (local) 0.542 Altice 46.462

e Valorizagdo da Regido
de Aveiro

Tal como é possivel observar nas primeiras colunas da tabela anterior,
a lista dos dez atores que melhor se posicionam por terem uma relacdo préxima
com atores importantes incorporam atores que sio, eles préprios, atores con-
siderados como importantes, tais como a Universidade de Aveiro - que ocupa
um papel muito destacado neste dominio —, e a sua Reitoria, o Presidente da
Céamara Municipal de Aveiro e o restante Executivo Municipal, a Bosch e a
INOVA-RIA. Além destes atores, merecem ainda destaque pelo seu posiciona-
mento privilegiado a Plataforma Cidades (uma estrutura informal de reflexdo
sobre assuntos urbanos, ndo apenas de Aveiro, que junta alguns empresarios
locais e figuras notdveis do municipio), o Partido Socialista local (principal
partido da oposicdo), e também a Administragdo Local e a Associacdo para a
Educacdo e Valorizagdo da Regido de Aveiro (AEVA), que desenvolve e coor-
dena diversas iniciativas no municipio, entre as quais a Escola Profissional de
Aveiro, o Centro Europe Direct de Aveiro ou o Centro Qualifica.

Ao nivel da capacidade de estabelecer ligacGes entre atores da rede, os dados
das colunas centrais da tabela indicam que o ator que ocupa esse papel de forma
mais destacada é a Universidade de Aveiro, logo seguida de atores como os Altice
Labs ou o Presidente da CiAmara Municipal de Aveiro. Neste campo, destacam-se
ainda atores ja referidos anteriormente, tais como a Reitoria da Universidade de

Aveiro ou a INOVA-RIA, mas também outros atores como a Associacdo Nacional
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das Industrias de Duas Rodas (ABIMOTA), que se localiza no municipio vizi-
nho de Agueda, a IPSS Florinhas do Vouga, a Associacdo de Desenvolvimento
Local CORDA, a Plataforma Cidades, bem como a Comunicacdo Social local.

Por ultimo, em termos da ligagdo de cada ator da rede com os restantes
(4ltima coluna da Tabela), a Universidade de Aveiro aparece de forma destacada
como o ator que mais proximo se encontra de todos os restantes na Rede de Aveiro,
sublinhando o seu papel central no dmbito da politica de desenvolvimento regio-

nal e local, largamente reconhecido pela esmagadora maioria dos entrevistados.

2.2. Rede de Governacio do Setor de Desenvolvimento
Econémico do Municipio de Braga

O municipio de Braga é um concelho portugués localizado na parte noroeste
da regido Norte de Portugal continental, com uma 4rea de 183,4 km2, e que se
divide em 37 freguesias: (ver figura abaixo). Ao nivel supramunicipal, o muni-
cipio encontra-se enquadrado na NUTIII do Cévado, juntamento com cinco

outros municipios: Amares, Barcelos, Esposende, Terras de Bouro e Vila Verde.

Figura 4 Mapa do Municipio de Braga, dividido por freguesias
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De acordo com dados das Estimativas Anuais da Popula¢do Residente do Instituto
Nacional de Estatistica (INE), disponiveis no portal Pordata, o municipio de
Braga tinha, em 2017, uma populacio residente de 181.382 habitantes — o
que representa um aumento de 9,9% face a populacdo residente em 2001 -,
dos quais 47,2% sdo homens e 52,78% sdo mulheres. Em termos de distribuicdo
por grupos etdrios, a mesma fonte indica que 14,6% da populacdo residente no
municipio em 2017 tinha entre 0 e 14 anos, 69,5% entre 15 e 64 anos e 15,8%
uma idade igual ou superior a 65 anos.

Em relacdo ao nivel de escolaridade, os dados dos ultimos Censos, igual-
mente disponiveis no portal Pordata, indicam que 6,9% da populacio residente
no municipio, em 2011, ndo tinha qualquer grau de escolaridade completo,
22,3% tinha completado o 1.° ciclo, 13,0% o segundo ciclo, 20,03% o terceiro
ciclo, 17,3% o ensino secunddrio e 19,2% o ensino superior. Estes resultados
demonstram, assim, uma enorme evolucdo em relacdo a 1961, quando 64,8%
da populacdo residente no municipio ndo tinha qualquer grau de escolaridade
e apenas 0,8% tinha completado o ensino superior (Pordata Municipios, 2018).
De igual modo, a partir da mesma base de dados é possivel verificar ainda que
Braga era, em 2011, 0 7.° municipio com maior percentagem de populacéo resi-
dente com ensino superior, logo apés Lisboa (31,1%), Oeiras (30,7%), Coimbra
(26,9%), Cascais (25,4%), Porto (25,3%) e Aveiro (21,5%).

Ao nivel politico, a Cdmara Municipal de Braga ¢ governada por um executivo
municipal atualmente constituido por um coletivo de onze representantes
eleitos, liderado por um presidente. De acordo com informacédo disponibi-
lizada no website da CAmara Municipal o executivo é atualmente composto
por 7 representantes eleitos (incluindo o presidente) por uma coligagdo entre
o Partido Social Democrata (PSD) e o CDS-Partido Popular (CDS-PP), aos
quais foram atribuidos todos os pelouros, 3 do Partido Socialista (PS) e 1 da
CDU-Coligacdo Democrética Unitdria (PCP-PEV). Desde 1976, o executivo
municipal foi liderado por 10 executivos do PS, entre 1976 e 2013, e dois
executivos de coligacdo entre PSD e CDS-PP, desde 2013.

A Assembleia Municipal é, por seu lado, composta por 14 deputados muni-
cipais do Partido Social Democrata (incluindo a Presidente da Assembleia
Municipal), 12 do Partido Socialista, 4 do CDS-Partido Popular, 4 da CDU
(PCP-PEV), 2 do Bloco de Esquerda e 2 do Partido Popular Mondrquico. Sdo

ainda deputados municipais por ineréncia os 37 presidentes de junta de freguesia.
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De acordo com dados da Direcdo Geral das Autarquias Locais, disponiveis
no portal Pordata, a administracdo publica local do municipio de Braga dispunha,
em 2016, de 1.432 funciondrios, o que significa que tem 8 funciondrios por cada
mil habitantes, valor que estd abaixo dos 11 funciondrios por mil habitantes da
média nacional. O dominio do Desenvolvimento Econdmico encontra-se enqua-
drado, de acordo com o documento de organizacdo dos servicos municipais da
Camara Municipal de Braga (Despacho n.° 4005/2015, de 21 de abril de 2015),
na Divisdo de Apoio as Atividades Econdmicas, que é uma unidade flexivel

diretamente dependente do Presidente da CAmara e Vereadores.

De acordo com dados da Direcao Geral do Orcamento do Ministério das
Financas, disponiveis no portal Pordata, a Cdmara Municipal de Braga teve,
em 2016, um volume de despesas efetivas de 71.576,38 milhares de euros e um
volume de receitas efetivas de 79.633,62 milhares de euros, o que resultou num
saldo de 8.057,23 milhares de euros e um ricio de receitas face as despesas de
111,26, valor que estd acima da média dos municipios do pais.

A situacdo financeira de 2016 é, assim, ligeiramente dispar face a de 2009,
ja que houve uma reducdo do volume de despesas de quase 17 pontos percen-
tuais e uma reducdo do volume de receitas de quase 9 pontos percentuais.
Os dados da Direcdo Geral das Autarquias Locais, disponiveis no portal Pordata,
indicam que a divida total da autarquia de Braga era, em 2016, de 48.063.159
euros, valor que corresponde a apenas 43% do valor do limite da divida total.

Ao nivel da transparéncia, o municipio de Braga apresenta um desem-
penho razodvel no Indice de Transparéncia Municipal (ver tabela abaixo),
tendo obtido, em 2017, um score de 67,86 pontos (em 100 possiveis), o que
equivale & 55.* posicdo do ranking de municipios portugueses. O desempenho
em termos de transparéncia é reduzido apenas na dimenséo da relacdo com
a sociedade (score=29) e mediano na dimensdo dos Impostos, Taxas, Tarifas,

Precos e Regulamentos (score=50).

Tabela 34 Scores Global e das Diferentes Dimensdes do indice de Transparé&ncia

Municipal (2017) do Municipio de Braga

Dimensdo Global A B C D E F G
Score ITM 2017 67,86 64 64 50 28,57 64,29 100 71,43
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No que diz respeito aos servicos de saude existentes, os dados do Inquérito
aos Centros de Satide e aos Hospitais conduzido pelo INE e da Direcdo Geral de
Saudde, disponiveis no portal Pordata Municipios, indicam que o municipio de
Braga dispunha de um Agrupamento de Centros de Satide com 22 unidades
associadas (15 das quais Unidades de Saide Familiar), (dados de 2018), e de 1
hospital publico e 5 hospitais privados (dados de 2016) — o Hospital de Braga,
um hospital publico central e universitario, a Casa de Satide Sdo Lazaro,
a Clinica Médico-Cirurgica de Santa Tecla, Trofa Saude Hospital de Braga
Centro e Trofa Saude Hospital de Braga Sul.

Em relacdo aos estabelecimentos de ensino, os dados do Recenseamento Escolar
da Direcdo Geral de Estatisticas de Educacio e Ciéncia, disponiveis no portal
Pordata, ddo conta da existéncia, em 2017, de 101 estabelecimentos de educacio
pré-escolar, 76 estabelecimentos de ensino basico de 1.° ciclo, 21 estabelecimentos
que ministram o 2.° ciclo, 26 que ministram o 3.° ciclo e 15 o ensino secundario.

Ao nivel do ensino superior, importa destacar a presenca da Universidade
do Minho, a qual foi fundada em 1973 e dispSe atualmente de 11 unidades
orginicas de ensino investigacéo, das quais duas situam-se em dois campus
no municipio de Guimaries, 32 unidades de investigacdo, cerca de 19.500
estudantes, mais de 1.200 docentes e investigadores. A tnica instituicdo pri-
vada de ensino superior é a Universidade Catélica Portuguesa, que tem duas

faculdades localizadas no municipio.

No referente as empresas ndo financeiras, os dados do Sistema de Contas
Integradas das Empresas do INE, disponiveis no portal Pordata, revelam a
existéncia, em 2016, de 20.072 empresas desta tipologia a operar no munici-
pio, o que representa uma diminuicéo de 0,02% face a 2009, antes do inicio da
recente crise econdmica e financeira. As empresas ndo financeiras existentes
no municipio representam, assim, 1,68% das empresas existentes em Portugal
e 45,12% das empresas existentes na regido do Cdvado, sendo, de forma bas-
tante clara, o municipio com maior nimero de empresas da regido, seguido
por Barcelos (23,47%) e Esposende (11,11%).

Como é possivel observar no grafico apresentado de seguida, os setores de
atividade com maior representacio no municipio de Braga sdo o do comércio
por grosso e a retalho (20,13%), o das atividades de consultoria, cientificas,
técnicas e similares (13,28%), o das atividades administrativas e dos servigos
de apoio (11,87%), o das atividades de satide e apoio social (10,35%), o da cons-
trucdo (6,94%) e o da educacdo (6,94%).
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Grafico 19 Distribui¢do das empresas do Municipio de Braga por setor de atividade,

em 2016 (%)

5.68 299  0.08 B Agricultura, produgo animal,
0.35 caga, floresta e pesca

%).12

1.99
Inddstrias extrativas

Inddstrias transformadoras
6.04 Eletricidade, gés, vapor,
dgua quente e fria e ar frio

10.35 Captagdo, tratamento
e distribuigdo de dgua

M Construgdo
Comércio por grosso e a retalho
Transporte e armazenagem

Alojamento, restauragdo
e similares
Atividades de informagdo
e comunicagao

B Atividades imobilidrias

11.87 B Atividades de consultoria,
cientificas, técnicas e similares

20.12

Atividades administrativas
e servigos de apoio

Educacdo

Atividades de saide humana
1.02 e apoio social

Atividades artisticas,
desportivas e recreativas

Outros

A partir dos dados disponibilizados pela mesma fonte, é possivel observar
que a distribuicdo de empresas por setor de atividade no municipio de Braga
é diferente do total da regido do Cdvado e de Portugal em alguns dominios.
Por um lado, destaca-se uma muito menor percentagem de empresas que se
dedicavam, em 2016, ao setor da agricultura, producédo animal, caga, floresta
e pesca no municipio de Braga (2,98%) do que na regido do Cavado (8,13%)
e em Portugal (11,11%). No mesmo sentido, o municipio de Braga tem uma
percentagem de empresas dedicadas & industria transformadora (6,04%) muito
menor do que a regido do Cavado (10,41%), a qual se afirma como uma regifo
claramente industrializada face ao panorama nacional (5,60%). Em sentido
inverso, a percentagem de empresas dedicadas ao setor das atividades de con-
sultoria, cientificas, técnicas e similares no municipio de Braga (13,28%) é
claramente superior a da regido do Cavado (9,83%) e de Portugal (10,05%).
De igual modo, o municipio de Braga apresenta ainda maior percentagem de
empresas a operar no setor da educagio (6,94%) e no setor da saude humana
e apoio social (10,35%) do que a regido do Cédvado (5,15% e 7,58%, respetiva-
mente) ou Portugal (4,56% e 7,59%, respetivamente).

O volume de negdcios gerado pelas empresas ndo financeiras do munici-

pio de Braga é, de acordo com a mesma fonte, de 5.449.701 milhares de euros,
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o que representa um aumento de 2,24% face a 2009. Este volume de negdcios
representa, assim, 1,63% do volume de negdcios gerado por empresas ndo
financeiras de Portugal e 53,68% do volume de negdcios gerado pelas empresas
da regido do Cavado. Os setores que geraram, em 2016, maior volume de negé-
cios no municipio de Braga foram, claramente, o do comércio por grosso e a
retalho (36,04%), o das industrias transformadoras (27,19%) e o da construgdo
(14,17%). De acordo com dados do Diretdrio de Empresas do website e-Informa,
as 10 empresas do municipio com maior volume de faturacdo, em 2017, foram
as seguintes: Bosch Car Multimédia Portugal, S.A.; Ilidio Mota - Petréleos e
Derivados, Lda.; Car Classe - Comércio de Automoveis, S.A.; Escala Braga -
Sociedade Gestora do Estabelecimento, S.A. (Hospital de Braga); Domingos
da Silva Teixeira, S.A.; Matrizauto - Comércio de Automdveis, S.A.; Beyond
Motors Car - Comércio e Distribuicdo de Automéveis, S.A.; Navarra - Extrusdo
de Aluminio, S.A; e, Torrestir - Transportes Nacionais e Internacionais, S.A.

Em relacdo ao ntimero de trabalhadores, os dados do Sistema de Contas
Integradas das Empresas do INE, disponiveis no portal Pordata, revelam que
as empresas nio financeiras do municipio de Braga tinham, em 2016, 67.010
individuos ao seu servico, o que representa uma quebra de 1,28% face a 2009.
Este valor representa 45,14% do nimero de individuos ao servico de empresas
desta natureza da regido do Cévado, o que faz com que seja o municipio com
maior nimero de individuos ao servico desta tipologia de empresas. Os setores
de atividade que empregam um maior nimero de individuos no municipio
de Braga sdo o das industrias transformadoras (21,29%), o do comércio por
grosso e a retalho (19,61%) e o da construgéo (12,81%).

Através das 26 entrevistas realizadas relativamente ao municipio de Braga e recor-
rendo as respostas as questdes formuladas, foram identificados 162 atores como
relevantes no dmbito do setor do desenvolvimento econémico local de Braga.

Tal como é possivel observar através da figura abaixo apresentada, existe
um vasto conjunto de atores periféricos, que foram referidos como atores
importantes por um Unico entrevistado, o que faz com que se possa referir que
a rede de Braga tenha uma densidade bastante reduzida (1,80%). Esta menor
densidade poderd ser explicada por uma relativa centralidade (26,78%) de
um conjunto mais pequeno de atores na rede, o que significa que hd alguma

demarcacdo entre o centro e a periferia da rede.
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Figura 5 Rede de Governagdo do setor do Desenvolvimento Econémico do Municipio

de Braga
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Presidente’da Camara Municipal de Braga

Na tabela abaixo apresentada, é possivel observar a lista de atores mais
referidos como importantes pelos entrevistados. Tendo em consideragéo os
valores normalizados de indegree, que correspondem ao niimero de vezes que
determinado ator é referido por outro em diferentes contextos, é possivel
observar que a Universidade do Minho e o Executivo da Camara Municipal,
ambos em termos gerais, sdo os atores considerados como tendo maior centra-
lidade no dominio do desenvolvimento econémico do municipio. Logo apés
estes dois atores, os mais referidos sdo a Diocese e o Presidente da Cimara
Municipal de Braga, que alguns entrevistados decidiram particularizar face
ao Executivo Municipal. Considerando, de forma agregada, as men¢des mais
genéricas e as mais especificas, é possivel constatar, entéo, a enorme centra-

lidade da Camara Municipal de Braga e da Universidade do Minho no setor.
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Para além dos atores acima mencionados, os atores mais referidos nas
entrevistas sdo um misto de entidades publicas e privadas. Do lado do setor
publico, encontram-se referéncias a InvestBraga (Agéncia para a Dinamizagéo
Econémica de Braga, uma empresa municipal) e o INL (International Iberian
Nanotechnology Laboratory), um organismo cientifico ibérico, bem como
referéncias particulares a Reitoria da Universidade do Minho e a alguns verea-
dores. Do lado do setor privado, encontram-se duas das maiores empresas do

municipio, a Bosch e o Grupo Domingos da Silva Teixeira.

Tabela 35 Lista de dez atores com maiores valores de centralidade indegree

(valores normalizados) da rede do municipio de Braga

Normalised  Normalised ~ Normalised

Atores Degree OutDeg InDeg
Universidade do Minho 14.907 o 14.907
Executivo Municipal 14.286 0 14.286
Diocese 11.180 0 11.18
Presidente da Camara Municipal de Braga 20.814 23.602 10.559
InvestBraga 26.087 22981 9.317
Bosch 15.528 9.317 8.696
Primavera 8.696 o} 8.696
Reitoria da Universidade do Minho 13.043 5.59 8.696
INL - International Iberian Nanotechnology 16.149 10.559 8.075
Laboratory

DST Group 12.422 8.075 7.453
Vereadores 15.528 11.801 6.832

Através da andlise de um outro conjunto de indicadores, é possivel per-
ceber ainda quais os atores que ocupam outras posi¢cdes importantes, para
além das de atores centrais, nomeadamente que atores se relacionam mais com
atores importantes, que atores podem servir de intermedidrios (brokers) ou que

atores poderdo ser considerados mais independentes - ver tabela seguinte.

Tabela 36 Lista de dez atores da Rede de Braga com maiores valores de centralidade

por proximidade (eigenvector), intermediagdo (betweenness) e independéncia (c/oseness)

Normalised Normalised Normalised

eigenvector betweenness closeness
Nodes centrality  Nodes centrality  Nodes centrality
InvestBraga 58.876 InvestBraga 2515 Presidente da C.M. Braga 55.137
Universidade do Minho 51.32 Presidente da C.M. Braga 2.173 Universidade do Minho 54.027
Presidente da C.M. Braga 44.501  Theatro Circo 1.479 Executivo Municipal 53.846
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Normalised Normalised Normalised

eigenvector betweenness closeness
Nodes centrality ~ Nodes centrality  Nodes centrality
Executivo Municipal 44.026  Velha-a-Branca 1.208 InvestBraga 53.667
Reitoria da Univ. Do Minho 31.246  Associacdo Comercial 1.205 Diocese 50.629

de Braga

International Iberian 31.011 Santa Casa da Misericérdia 1.053 Bosch 48.494
Nanotechnology Laboratory de Braga
Vereadores 28.463 DST Group 0.927 DST Group 48.348
Santa Casa da Misericérdia 25.573 BragaHabit 0.859 Vereadores 48.06
de Braga
Bosch 23.921  Vereadores 0.677 Reitoria da Univ. Minho 47.774
Associagdo Comercial 22.784  Bosch 0.493 Theatro Circo 47.774
de Braga

Tal como ¢é possivel observar nas primeiras colunas da tabela anterior,
a lista dos dez atores que melhor se posicionam por terem uma relacdo proé-
xima com atores importantes incorpora atores que sdo, eles préprios, con-
siderados como importantes, tais como a InvestBraga, a Universidade do
Minho e a sua Reitoria, o Presidente da CAmara Municipal de Braga e o
restante Executivo Municipal, ou o International Iberian Nanotechnology
Laboratory. Além destes atores, merecem ainda destaque pelo seu posicio-
namento privilegiado a Santa Casa da Misericdrdia de Braga (organismo do
setor privado sem fins lucrativos com um peso histérico muito relevante) e
a Associagdo Comercial de Braga.

Ao nivel da capacidade de estabelecer ligacGes entre atores da rede,
os dados das colunas centrais da tabela indicam que os atores que ocupam
esse papel de forma mais destacada sdo a InvestBraga e o Presidente da Camara
Municipal de Braga. Neste campo, destacam-se ainda atores identificados como
nio centrais - tais como o Theatro Circo (empresa municipal ligada ao setor
da cultura), a cooperativa cultural independente Velha-a-Branca, a Associagdo
Comercial de Braga, a BragaHabit - Empresa Municipal de Habitagdo de
Braga e a Santa Casa da Misericérdia de Braga.

Finalmente, em termos de ligacdo de cada ator da rede com os restantes
(altima coluna da Tabela), destacam-se o Presidente da Camara e o Executivo
Municipal, a Universidade do Minho e a InvestBraga. Destes, o Presidente da
Camara Municipal é o ator que mais préximo se encontra de todos os restantes
na Rede de Braga, sublinhando o seu papel dinamizador no dmbito da politica
de desenvolvimento local, alids largamente reconhecido pela esmagadora

maioria dos entrevistados.
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Fonte: website da Camara
Municipal de Mirandela

2.3. Rede de Governacio do Setor de Desenvolvimento

Econémico do Municipio de Mirandela

O municipio de Mirandela é um concelho portugués localizado na zona nor-
deste da regido Norte de Portugal continental, com uma drea de 658,96 km2,
e que se divide em 30 freguesias (ver figura abaixo). Ao nivel supramunicipal,
o municipio encontra-se enquadrado na NUTIII das Terras de Trds-os-Montes,
juntamento com oito outros municipios: Alfindega da Fé, Braganca, Macedo

de Cavaleiros, Miranda do Douro, Mogadouro, Vila Flor, Vimioso e Vinhais.

Figura 6 Mapa do Municipio de Mirandela, dividido por freguesias
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De acordo com dados das Estimativas Anuais da Popula¢do Residente do Instituto
Nacional de Estatistica (INE), disponiveis no portal Pordata, o municipio de
Mirandela tinha, em 2017, uma populacio residente de 22.052 habitantes - o
que representa uma diminuicdo de 14,38% face & populacdo residente em
2001 -, dos quais 46,66% sdo homens e 53,34% sdo mulheres. Em termos de

distribuicdo por grupos etdrios, a mesma fonte indica que 10,9% da populacéo
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residente no municipio em 2017 tinha entre 0 e 14 anos, 61,7% entre 15 e 64
anos e 27,4% uma idade igual ou superior a 65 anos.

Em relacdo ao nivel de escolaridade, os dados dos tltimos Censos, igual-
mente disponiveis no portal Pordata, indicam que 15,7% da populacéo residente
no municipio, em 2011, ndo tinha qualquer grau de escolaridade completo,
30,2% tinha completado o 1.° ciclo, 12,4% o segundo ciclo, 15,6% o terceiro
ciclo, 13,7% o ensino secundario e 11,8% o ensino superior. Estes resultados
demonstram, assim, uma enorme evolucdo em relacdo a 1961, quando 71,2%
da populagdo residente no municipio nio tinha qualquer grau de escolaridade
e apenas 0,3% tinha completado o ensino superior (Pordata Municipios, 2018).
De igual modo, a partir da mesma fonte de dados é possivel verificar ainda que
o municipio de Mirandela tinha, em 2011, uma percentagem de habitantes com
o ensino superior abaixo da média nacional (13,8%), embora ligeiramente mais
elevada do que a percentagem da regido de Terras de Tras-os-Montes (11,7%),

sendo suplantada, a nivel regional, apenas por Braganca (18%).

Ao nivel politico, a CAmara Municipal de Mirandela é governada por um execu-
tivo municipal atualmente constituido por um coletivo de sete representantes
eleitos, liderado por uma presidente. De acordo com informacdo disponivel
no website da CAmara Municipal, o executivo é atualmente composto por 4
representantes eleitos (incluindo a presidente) pelo Partido Socialista (PS) aos
quais foram atribuidos todos os pelouros, e 3 do Partido Social Democrata
(PSD). Desde 1976, o executivo municipal foi liderado por dois executivos do
CDS-Partido Popular, entre 1976 e 1979 e entre 1989 e 1993, e nove executivos
do PSD, entre 1979 e 1989 e entre 1993 e 2017.

A Assembleia Municipal é, por seu lado, composta por 14 deputados munici-
pais do Partido Socialista (incluindo o Presidente da Assembleia Municipal), 14 do
Partido Social Democrata, 2 do CDS-Partido Popular, 1 da Coligacdo Democratica
Unitaria (PCP-PEV), tal como ¢ apresentado no website deste organismo. Sdo
ainda deputados municipais por ineréncia os 30 presidentes de junta de freguesia.

De acordo com dados da Direcdo Geral das Autarquias Locais, disponiveis no
portal Pordata, a administracdo publica local do municipio de Mirandela dispunha,
em 2016, de 295 funciondrios, o que significa que tem 13 funciondrios por cada
mil habitantes, valor que estd acima dos 11 funciondrios por mil habitantes da
média nacional. O dominio do Desenvolvimento Econdmico encontra-se enqua-
drado, segundo o documento de organiza¢io dos servicos municipais da CAmara
Municipal de Mirandela, na Divisdo de Planeamento Estratégico e Diplomacia

Econoémica, subunidade orginica nuclear da Cdmara Municipal de Mirandela.
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Fonte: website da institui-

¢do TIAC - Transparéncia e
Integridade, Associagdo Civica
Legenda: Dimensdo A: Informagao
sobre a Organizagdo, Composigao
Social e Funcionamento do Municipio;
Dimensao B: Planos e Relatérios;
Dimensio C: Impostos, Taxas,
Tarifas, Pregos e Regulamentos;
Dimenséo D: Relagdo com a
Sociedade; Dimensdo E: Contratagdo
Publica; Dimensao F: Transparéncia
Econémico-Financeira; Dimensdo G:
Transparéncia na drea do Urbanismo.

De acordo com dados da Direcdo Geral do Orcamento do Ministério das
Finangas, disponiveis no portal Pordata, a Cimara Municipal de Mirandela teve,
em 2016, um volume de despesas efetivas de 17.884,15 milhares de euros e um
volume de receitas efetivas de 19.837,92 milhares de euros, o que resultou num
saldo de 1.953,77 milhares de euros e um rédcio de receitas face as despesas de
110,92, ligeiramente acima da média da totalidade dos municipios portugueses.

A situacdo financeira de 2016 é, assim, dispar face a de 2009, ji que houve
uma redugdo do volume de despesas de mais de 21 pontos percentuais, a0 passo
que se registou uma diminuicdo de receitas de apenas aproximadamente 4
pontos percentuais. Os dados da Direcdo Geral das Autarquias Locais, dispo-
niveis no portal Pordata, indicam que a divida total da autarquia de Mirandela
era, em 2016, de 18.992.428 euros, valor que corresponde a 71,5% do valor do
limite da divida total.

Ao nivel da transparéncia, o municipio de Mirandela apresenta um desem-
penho baixo no Indice de Transparéncia Municipal (ver tabela abaixo), tendo
obtido, em 2017, um score de apenas 41 pontos (em 100 possiveis), o que equi-
vale & 204.” posicdo do ranking de municipios portugueses. O desempenho em
termos de transparéncia é particularmente reduzido nas dimensdes da contra-
tacdo publica (score=0), dos Impostos, Taxas, Tarifas, Precos e Regulamentos
(score=28,57), dos Planos e Relatérios (score=35,71) e da Transparéncia na drea
do Urbanismo (score=42,86).

Tabela 37 Scores Global e das Diferentes Dimensdes do Indice de Transparéncia

Municipal (2017) do Municipio de Mirandela

Global A B C D E F G

Dimensio

Score ITM 2017 40,93 71,43 35,71 28,57 50,00 0,00 71,43 42,86

No que diz respeito aos servicos de satde existentes, os dados do Ingquérito aos
Centros de Sailide e aos Hospitais conduzido pelo INE e da Direcdo Geral de Satde,
disponiveis no portal Pordata Municipios, indicam que o municipio de Mirandela
dispunha de apenas 1 centro de satide sem internamento (dados de 2012) ede 1
hospital publico e 1 hospital privado (dados de 2016) — a Unidade Hospitalar de
Mirandela e o Hospital Terra Quente, respetivamente. A propdsito do hospital
publico do municipio de Mirandela, importa ainda referir que o mesmo faz
parte do Centro Hospitalar do Nordeste do qual também fazem parte a Unidade

Hospitalar de Braganca e a Unidade Hospitalar de Macedo de Cavaleiros.
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Em relacdo aos estabelecimentos de ensino, os dados do Recenseamento
Escolar da Direcdo Geral de Estatisticas de Educacio e Ciéncia, disponiveis
no portal Pordata, ddo conta da existéncia, em 2017, de 12 estabelecimentos
de educacdo pré-escolar, 16 estabelecimentos de ensino bésico de 1.° ciclo, 2
estabelecimentos que ministram o 2.° ciclo, 5 que ministram o 3.° cicloe 4 0
ensino secundario.

Ao nivel do ensino superior, importa destacar a presenca, no municipio,
de uma das cinco escolas do Instituto Politécnico de Braganga, a Escola Superior
de Comunicagdo, Administragéo e Turismo de Mirandela (EsACT). Esta escola,

fundada em 1983, tem atualmente 3 departamentos e mais de 50 docentes.

No referente s empresas ndo financeiras, os dados do Sistema de Contas
Integradas das Empresas do INE, disponiveis no portal Pordata, revelam a
existéncia, em 2016, de 3.129 empresas desta tipologia a operar no munici-
pio, o que representa um aumento de 22,32% face a 2009, antes do inicio da
recente crise econdmica e financeira. As empresas ndo financeiras existentes
no municipio representam, assim, 0,26% das empresas existentes em Portugal
e 16,3% das empresas existentes na regido das Terras de Tras-os-Montes, sendo,
de forma bastante clara, o segundo municipio com maior nimero de empresas
da regido, logo apds Braganca (29,61%).

Como é possivel observar no grafico apresentado de seguida, os setores
de atividade com maior representacdo no municipio de Mirandela sdo o da
agricultura, producido animal, caga, floresta e pesca (41,45%), o do comércio
por grosso e a retalho (18,76%), o das atividades administrativas e dos servigos
de apoio (16,97%), o do alojamento, restauragdo e similares (6,90%) e o das

atividades de consultoria, cientificas, técnicas e similares (5,75%).
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Fonte: Sistema de Contas
Integradas das Empresas do INE,
disponiveis no portal Pordata

Grafico 20 Distribuigdo das empresas do Municipio de Mirandela por setor

de atividade, em 2016 (%)
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A partir dos dados disponibilizados pela mesma fonte, é possivel obser-
var que a distribuicdo de empresas por setor de atividade no municipio de
Mirandela é, em alguns dominios, diferente do total da regido de Terras de
Trés-os-Montes e de Portugal. Destaca-se uma muito menor percentagem de
empresas que se dedicavam, em 2016, ao setor da agricultura, producdo animal,
caca, floresta e pesca no municipio de Mirandela (41,45%) do que na regido de
Terras de Tras-os-Montes (54,46%), ainda que estes valores sejam claramente
superiores aos totais de Portugal (11,11%) - o que demonstra que esta regido
¢ eminentemente dedicada ao setor primadrio.

Em sentido inverso, as percentagens de empresas do municipio de
Mirandela dedicadas aos setores do comércio (16,90%), atividades de con-
sultoria, cientificas, técnicas e similares (5,75%), atividades de satide humana
e apoio social (4,92%) e atividades administrativas e dos servicos de apoio
(4,15%) sdo menores do que as médias do pais (18,42%, 10,05%, 7,59% e 13,71%,
respetivamente), embora mais altas do que as médias da regido (12,31%, 4,02%,
3,83% e 3,53%, respetivamente).

O volume de negdcios gerado pelas empresas néo financeiras do munici-
pio de Mirandela é, de acordo com a mesma fonte, de 243.578 milhares de euros,

o que representa uma quebra de 4,94% face a 2009. Este volume de negdcios
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representa, assim, 0,07% do volume de negécios gerado por empresas néo finan-
ceiras de Portugal e 13,47% do volume de negdcios gerado pelas empresas da
regido de Terras de Tras-os-Montes. Os setores que geraram, em 2016, maior
volume de negdécios no municipio de Mirandela foram, claramente, os do
comércio por grosso e a retalho (54,79%), o das industrias transformadoras
(15,37%) e o das atividades de satde humana e apoio social (7,17%). De acordo
com dados do Diretério de Empresas do website e-Informa, as 10 empresas
do municipio com maior volume de faturagéo, em 2017, foram as seguintes:
Tuacar — Automoveis e Mdquinas, S.A.; Distrimirandela - Supermercados,
Lda.; Residuos do Nordeste, EIM, S.A.; Prodipani — Produtos para Pastelaria
e Panificacdo, Lda.; Hospital Terra Quente, S.A.; Miravet — Produtos para a
Agricultura e Pecudria, Lda.; Tecsam - Tecnologia e Servicos Médicos, S.A,;
Biosonega, Lda.; Sodosa — Sociedade Comercial e Industrial de Produtos para
Alimentacdo, Lda.; e, Avicuima - Distribuidora de Produtos Alimentares, Lda.

Em relacdo ao ntimero de trabalhadores, os dados do Sistema de Contas
Integradas das Empresas do INE, disponiveis no portal Pordata, revelam que
as empresas ndo financeiras do municipio de Mirandela tinham, em 2016,
5.614 individuos ao seu servico, o que representa um aumento de 9,93% face
a 2009. Este valor representa 18,88% do nimero de individuos ao servico de
empresas desta natureza da regido de Terras de Trds-os-Montes, o que faz com
que seja o 2.° municipio com maior nimero de individuos ao servico desta
tipologia de empresas (32,71%). Os setores de atividade que empregam um
maior nimero de individuos no municipio de Mirandela sdo o da agricultura,
producdo animal, caga, floresta e pesca (26,54%), o do comércio por grosso e a
retalho (22,60%) e o das inddstrias transformadoras (11,95%).

Através das 22 entrevistas realizadas no municipio de Mirandela e recorrendo
as respostas as questdes formuladas, foram identificados 130 atores como rele-
vantes no Ambito do setor do desenvolvimento econémico local de Mirandela.

Tal como é possivel observar através da figura abaixo apresentada, existe
um vasto conjunto de atores periféricos, que foram referidos como atores
importantes por um tnico entrevistado, o que faz com que se possa referir
que a rede de Mirandela tem uma densidade bastante reduzida (1,82%). Esta
menor densidade podera ser explicada por uma relativa centralidade (29,54%)
de um conjunto mais pequeno de atores na rede, o que significa que hd alguma

demarcacdo entre o centro e a periferia da rede.
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Fonte: construgdo prépria, com
base nas 21 entrevistas realizadas
NOTA: O tamanho do 'n¢’
reflete o ndmero de mengdes

do ator (indegree centrality).

Figura 7 Rede de Governacdo do Desenvolvimento Econémico do Municipio de Mirandela
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Na tabela abaixo apresentada, é possivel observar a lista de atores mais
referidos como importantes pelos entrevistados. Tendo em consideragéo os
valores normalizados de indegree, que correspondem ao nimero de vezes
que determinado ator é referido por outro em diferentes contextos, é pos-
sivel observar que o Executivo Municipal, no geral, a atual Presidente e o
ex-Presidente da CAmara Municipal de Mirandela, em particular, sdo os atores
considerados como tendo maior centralidade no dominio do desenvolvimento
econémico do municipio.

Em posi¢des cimeiras encontram-se ainda atores como a Santa Casa da
Misericdrdia, o Instituto Politécnico de Braganca ou o Hospital Privado de
Mirandela (Hospital Terra Quente). Para além destes atores, encontram-se ato-
res politicos e administrativos — Assembleia Municipal de Mirandela e Direcdo
Regional de Agricultura e Pescas do Norte - e apenas uma empresa - Eurofumeiro

- que ndo figura na lista das 10 empresas com maior faturacdo acima apresentada.
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Tabela 38 Lista de dez atores com maiores valores de centralidade indegree

(valores normalizados) da rede do municipio de Mirandela

Normalised Normalised Normalised

Atores Degree OutDeg InDeg
Executivo Municipal 13.953 o 13.953
Presidente da Cdmara de Mirandela 21.705 16.279 9.302
Santa Casa da Misericérdia de Mirandela 18.605 10.853 8.527
Ex-Presidente da Cdmara de Mirandela 10.853 3.876 7.752
Instituto Politécnico de Braganca 23.256 21.705 7.752
Hospital Privado de Mirandela 12.403 6.202 6.977
Assembleia Municipal de Mirandela 17.829 13.953 6.202
Diregdo Regional de Agricultura e Pescas do Norte 6.202 0 6.202
Eurofumeiro 5.426 o 5.426
Governo 5.426 o} 5.426

Através da andlise de um outro conjunto de indicadores, é possivel per-

ceber ainda quais os atores que ocupam outras posi¢des importantes, para

além das de atores centrais, nomeadamente que atores se relacionam mais com

atores importantes, que atores podem servir de intermedidrios (brokers) ou que

atores poderdo ser considerados mais independentes - ver tabela seguinte.

Tabela 39 Lista de dez atores da Rede de Mirandela com maiores valores de centralidade

por proximidade (eigenvector), intermediagdo (betweenness) e independéncia (c/oseness)

Normalised Normalised Normalised
eigenvector betweenness closeness
Nodes centrality  Nodes centrality  Nodes centrality
Instituto Politécnico 72.543 Instituto Politécnico 3.452 Presidente da C.M. 54.43
de Braganca de Braganga Mirandela
Executivo Municipal 46.702  Paulo Sousa 3.015 Instituto Politécnico 53.306
de Braganga
Santa Casa da Misericérdia 33.502  Assembleia Municipal 2.67 Paulo Sousa 52.016
de Mirandela de Mirandela
Hospital Privado 31.765 Presidente da Camara 2.558 PAVIMIR 49.237
de Mirandela de Mirandela
APITAD - Associacdo 30.352  Administracdo Local 1.583 Executivo Municipal 49.049
de Produtos Integrados
Tecnologia e Produtos para 30.05 Fabrica de alheiras “Topitéu” 1.476 Assembleia Municipal de 48.496
Pastelaria e Panificacdo Mirandela
Presidente da Cadmara 20.74 PAVIMIR 1.299 Fabrica de alheiras “Topitéu” 48.134
de Mirandela
Ex-vereadores 28.502  Santa Casa da Misericérdia 1.197 APITAD - Associagdo de 47.955

de Mirandela

Produtos Integrados
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Normalised Normalised Normalised

eigenvector betweenness closeness
Nodes centrality ~ Nodes centrality  Nodes centrality
PAVIMIR 27.126  Ex-vereadores 1.107 Hospital Privado de 47.955
Mirandela
Assembleia Municipal 25547  Associagdo Humanitéria 0.862 Administragdo Local 47.601
de Mirandela Bombeiros Voluntarios
de Mirandela

Tal como ¢é possivel observar nas primeiras colunas da tabela anterior,
a lista dos dez atores que melhor se posicionam por terem uma relacio pro-
xima com atores importantes incorpora atores que sio, eles préprios, atores
considerados como importantes, tais como o Instituto Politécnico de Braganca,
o Executivo Municipal, a Santa Casa da Misericérdia de Mirandela, o Hospital
Privado de Mirandela, a Presidente da CAmara Municipal, ou a Assembleia
Municipal. Além destes atores, merecem ainda destaque pelo seu posiciona-
mento privilegiado alguns atores ndo considerados centrais, nomeadamente
empresas como a Prodipani — Produtos para Pastelaria e Panificacdo, Lda, e a
PAVIMIR - Belmiro & Barreira, Lda.

Ao nivel da capacidade para estabelecer ligacGes entre atores da rede,
os dados das colunas centrais da tabela indicam que o ator que ocupa esse
papel de forma mais destacada é o Instituto Politécnico de Braganga. Neste
campo, destacam-se ainda atores j4 referidos anteriormente, tais como a
Assembleia Municipal de Mirandela, a Presidente da Cadmara Municipal
ou a Santa Casa da Misericérdia, mas também outros atores nido cen-
trais como a restante Administracdo Local, empresas como a Fabrica de
Alheiras “Topitéu” ou a PAVIMIR, bem como a Associacio Humanitdria
dos Bombeiros Voluntarios de Mirandela.

Por 4ltimo, em termos da ligagdo de cada ator da rede com os restantes
(altima coluna da Tabela), destacam-se a Presidente da Camara, o Instituto
Politécnico de Braganca (EsACT) e Paulo Sousa como os atores que mais pro-
ximos se encontram de todos os restantes na Rede de Mirandela, sublinhando

o seu papel dinamizador no 4mbito da politica de desenvolvimento local.

2.4. Rede de Governacio do Setor de Desenvolvimento

Econémico do Municipio de Setubal

O municipio de Settibal é um concelho portugués localizado na zona sul da
regido Lisboa e Vale do Tejo de Portugal continental, com uma drea de 230,33
km2, e que se divide em 5 freguesias (ver figura abaixo). Ao nivel supramunici-

pal, o municipio encontra-se enquadrado na NUTIII da Area Metropolitana
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de Lisboa, juntamente com dezassete outros municipios: a norte do Tejo,
Amadora, Cascais, Lisboa, Loures, Mafra, Odivelas, Sintra e Vila Franca de
Xira (antiga NUTIII da Grande Lisboa); e, a sul do Tejo, Alcochete, Almada,
Barreiro, Moita, Montijo, Palmela, Seixal e Sesimbra (a antiga NUTIII da

Peninsula de Setubal).

Figura 8 Mapa do Municipio de Setubal, dividido por freguesias

Giambia, Pontes
e Alto da Guerra

Sio Sebastido
Setdbal

Azeitdo

Sado

De acordo com dados das Estimativas Anuais da Populacdo Residente do Instituto
Nacional de Estatistica (INE), disponiveis no portal Pordata, o municipio de
Setubal tinha, em 2017, uma populacdo residente de 116.655 habitantes -
o que representa um aumento de 2,2% face a populacdo residente em 2001 -,
dos quais 47,25% sdo homens e 52,74% sdo mulheres. Em termos de distribuicdo
por grupos etdrios, a mesma fonte indica que 15,7% da populagéo residente no
municipio em 2017 tinha entre 0 e 14 anos, 62,9% entre 15 e 64 anos e 21,4%
uma idade igual ou superior a 65 anos.

Em relacdo ao nivel de escolaridade, os dados dos ultimos Censos, igual-
mente disponiveis no portal Pordata, indicam que 8,8% da populacdo residente
no municipio, em 2011, ndo tinha qualquer grau de escolaridade completo,
22,6% tinha completado o 1.° ciclo, 11,4% o segundo ciclo, 22,1% o terceiro
ciclo, 18,9% o ensino secunddrio e 15,0% o ensino superior. Estes resultados
demonstram, assim, uma enorme evolucdo em relacdo a 1961, quando 67,1%
da populacdo residente no municipio ndo tinha qualquer grau de escolaridade
e apenas 0,5% tinha completado o ensino superior (Pordata Municipios, 2018).
De igual modo, a partir da mesma fonte de dados é possivel verificar ainda

que Settbal era, em 2011, apenas o 27.° municipio com maior percentagem de
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populacio residente com ensino superior e apenas o0 9.° da Area Metropolitana
de Lisboa, a qual tinha uma percentagem de populagdo com ensino superior

completo mais elevada (19,6%).

Ao nivel politico, a Cimara Municipal de Settbal é governada por um execu-
tivo municipal atualmente constituido por um coletivo de onze representantes
eleitos, liderado por uma presidente. De acordo com informacéo disponivel
no website da Camara Municipal, o executivo é atualmente composto por 7
representantes eleitos (incluindo a presidente) pela Coligacdo Democratica
Unitéria (PCP-PEV), aos quais foram atribuidos todos os pelouros, 3 do Partido
Socialista (PS) e 1 do Partido Social Democrata (PSD). Desde 1976, o executivo
municipal foi liderado por 5 executivos do PS, entre 1976 e 1979 e entre 1985
e 2001, e 7 executivos da CDU (PCP-PEV), entre 1979 e 1985 e desde 2001.

A Assembleia Municipal é, por seu lado, composta por 16 deputados muni-
cipais da CDU (PCP-PEV) (incluindo o Presidente da Assembleia Municipal),
9 do Partido Socialista, 4 do PSD, 2 do Bloco de Esquerda, 1 do partido Pessoas
Animais Natureza e 1 do CDS-Partido Popular. Sdo ainda deputados munici-
pais por ineréncia os 5 presidentes de junta de freguesia.

De acordo com dados da Direcdo Geral das Autarquias Locais, disponi-
veis no portal Pordata, a administracdo publica local do municipio de Settbal
dispunha, em 2016, de 1.265 funciondrios, o que significa que tem 11 funcio-
narios por cada mil habitantes, valor igual 4 média nacional. O dominio do
Desenvolvimento Econémico encontra-se enquadrado, de acordo com o docu-
mento de organizacdo dos servicos municipais da CAmara Municipal de Setibal
(Despacho 1583/2013, de 25 de janeiro), na Divisdo de Atividades Econémicas
e Servicos Urbanos, que faz parte do Departamento de Ambiente e Atividades

Econémicas, unidade organica nuclear da Camara Municipal de Settbal.

De acordo com dados da Direcdo Geral do Orcamento do Ministério das
Finangas, disponiveis no portal Pordata, a Cimara Municipal de Settbal teve,
em 2016, um volume de despesas efetivas de 38.719,15 milhares de euros e um
volume de receitas efetivas de 54.036,46 milhares de euros, o que resultou num
saldo orcamental de 15.317,31 milhares de euros e um ricio de receitas face
as despesas de 139,56, o sétimo mais alto do pais.

A situacdo financeira de 2016 é, assim, bastante dispar face a de 2009, ja
que houve uma reducio do volume de despesas de quase 23 pontos percentuais,

a0 passo que se registou um aumento das receitas de mais de 23 pontos percentuais.
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Dados da Direcdo Geral das Autarquias Locais, disponiveis no portal Pordata,
indicam que a divida total da autarquia de Setubal era, em 2016, de 55.133.717

euros, valor que corresponde a 58,85% do valor do limite da divida total™. -0 limite da divida total para
, o L. , cada municipio corresponde
Ao nivel da transparéncia, o Municipio de Settibal apresenta um desem- 3 15 vezes a média da receita
corrente liquida cobrada nos

penho muito baixo no Indice de Transparéncia Municipal (ver tabela abaixo), N = .
tres exercicios anteriores.

tendo obtido, em 2017, um score de apenas 28 pontos (em 100 possiveis), o que
equivale a 289.” posicdo do ranking de municipios portugueses. O desempenho
em termos de transparéncia é particularmente reduzido nas dimensdées da
Informacdo sobre a Organizacido, Composicdo Social e Funcionamento do
Municipio (score=0), da Contratagdo Publica (score=0), da Transparéncia na
area do Urbanismo (score=14,29), dos Planos e Relatdrios (score=35,71) e dos

Impostos, Taxas, Tarifas, Precos e Regulamentos (score=42,86).

Tabela 40 Scores Global e das Diferentes Dimensdes do Indice de Transparé&ncia

Municipal (2017) do Municipio de Setubal

Fonte: website da institui-

Di ~ Global A B C D E F G ¢do TIAC - Transparéncia e

!mensao oba Integridade, Associagdo Civica
Legenda: Dimensao A: Informagdo
sobre a Organizagao, Composicdo
Social e Funcionamento do Municipio;
Dimens3o B: Planos e Relatérios;
Dimensdo C: Impostos, Taxas,
Tarifas, Precos e Regulamentos;
Dimensdo D: Relagdo com a
Sociedade; Dimensdo E: Contratagdo
Piblica; Dimensdo F: Transparéncia

No que diz respeito aos servicos de saide existentes, os dados do Inquérito  Econémico-Financeirs; Dimensio G:

Transparéncia na drea do Urbanismo.

Score ITM 2017 27,74 0,00 3571 42,86 5000 0,00 92,86 14,29

aos Centros de Saiide e aos Hospitais conduzido pelo INE e da Direcdo Geral
de Saude, disponiveis no portal Pordata Municipios, indicam que o municipio
de Settbal dispunha de apenas 2 centros de satde sem internamento (dados
de 2012) e de 2 hospitais publicos e 2 hospitais privados (dados de 2016) - o
Hospital de Sdo Bernardo e o Hospital Ortopédico Sant’lago, por um lado, e o
Hospital da Luz Settbal e o Hospital Nossa Senhora da Arrdbida, por outro.
A propésito dos hospitais publicos do municipio de Setubal, importa referir
que sdo ambos parte do Centro Hospitalar de Settbal.

Em relacdo aos estabelecimentos de ensino, os dados do Recenseamento
Escolar da Direcdo Geral de Estatisticas de Educacdo e Ciéncia, disponiveis
no portal Pordata, ddo conta da existéncia, em 2017, de 55 estabelecimentos
de educacdo pré-escolar, 42 estabelecimentos de ensino bésico de 1.° ciclo, 9
estabelecimentos que ministram o 2.° ciclo, 11 que ministram o 3.° ciclo e 9
o ensino secunddrio.

Ao nivel do ensino superior, importa destacar a presenca no municipio do
Instituto Politécnico de Setubal, o qual foi fundado em 1979 e dispde atualmente
de 5 escolas (1 das quais localizada no municipio limitrofe do Barreiro), 6 centros

de investigacdo, mais de 5.500 estudantes e mais de 500 docentes.
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Fonte: Sistema de Contas
Integradas das Empresas do INE,
disponiveis no portal Pordata

e) Desempenho econémico das empresas do municipio

No referente as empresas ndo financeiras, os dados do Sistema de Contas
Integradas das Empresas do INE, disponiveis no portal Pordata, revelam a
existéncia, em 2016, de 11.677 empresas desta tipologia a operar no municipio,
o que representa uma diminui¢do de 12,05% face a 2009, antes do inicio da
recente crise econdmica e financeira. As empresas ndo financeiras existentes
no municipio representam, assim, 0,97% das empresas existentes em Portugal e
3,47% das empresas existentes na Area Metropolitana de Lisboa, sendo apenas
0 10.° municipio com mais empresas desta regido mais alargada e apenas o
3.° da antiga regido da Peninsula de Settbal, atrds dos municipios de Almada
(5,07%) e Seixal (4,28%).

Como é possivel observar no grafico apresentado de seguida, os seto-
res de atividade com maior representacdo no municipio de Settbal sdo o do
comércio por grosso e a retalho (18,35%), o das atividades administrativas e
dos servicos de apoio (16,27%), o das atividades de consultoria, cientificas,
técnicas e similares (11,33%), o das atividades de saiide e apoio social (10,07%)

e o do alojamento e restauragio (9,96%).

Grafico 21 Distribuicdo das empresas do municipio de Setubal por setor de atividade,

em 2016 (%)
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A partir dos dados disponibilizados pela mesma fonte, é possivel observar
que a distribuicdo de empresas por setor de atividade no municipio de Settbal
é diferente do total da Area Metropolitana de Lisboa e de Portugal em alguns
dominios. Por um lado, destaca-se uma menor percentagem de empresas do
municipio de Settibal que se dedicavam, em 2016, ao setor da agricultura,
producdo animal, caga, floresta e pesca (4,26%) e das industrias transforma-
doras (3,18%) do que a percentagem de empresas da totalidade de Portugal
que se dedicavam aos mesmos setores (11,11% e 5,60%, respetivamente), ainda
que maior do que a percentagem de empresas a dedicar-se a esses setores da
Area Metropolitana de Lisboa (2,39% e 2,96%, respetivamente). Por outro
lado, a percentagem de empresas do municipio a dedicar-se aos setores das
atividades administrativas e dos servicos de apoio (16,27%), das atividades
de consultoria, cientificas, técnicas e similares (11,32%) e das atividades de
informacdo e comunicagdo (1,43%) é menor do que a percentagem de empresas
da Area Metropolitana a operar nos mesmos setores (19,46%, 13,78% e 2,44%,
respetivamente) mas superior a percentagem de empresas portuguesas do
mesmo setor (13,71%, 10,05% e 1,37%, respetivamente). Em sentido inverso,
a percentagem de empresas do municipio a desenvolver atividade nos setores
da saude (10,08%) e da educagéo (6,28%) é maior do que a percentagem de
empresas dos mesmos setores localizadas na Area Metropolitana de Lisboa
(8,99% e 4,65%) ou na totalidade do pais (7,59% e 4,57%).

O volume de negdcios gerado pelas empresas ndo financeiras do munici-
pio de Settibal ¢, de acordo com a mesma fonte, de 5.096.312 milhares de euros,
o que representa um aumento de 53,59% face a 2009. Este volume de negdcios
representa, assim, 1,49% do volume de negécios gerado por empresas ndo finan-
ceiras de Portugal e 3,33% do volume de negécios gerado pelas empresas da Area
Metropolitana de Lisboa. Os setores que geraram, em 2016, maior volume de
negdcios no municipio de Settibal foram, claramente, o do comércio por grosso
e a retalho (46,35%) e o das industrias transformadoras (34,94%). De acordo
com dados do Diretdrio de Empresas do website e-Informa, as 10 empresas do
municipio com maior volume de faturagéo, em 2017, foram as seguintes: The
Navigator Company, S.A., About the Future - Empresa Produtora de Papel,
S.A.; the Navigator Pulp Settbal, S.A.; Coca-Cola European Partners Portugal;
Ascenza Agro, S.A; Gonvarri - Produtos Sidertrgicos, S.A.; Navigator Tissue
Réddo, S.A.; Lisnave — Estaleiros Navais, S.A.; Centro Hospitalar de Setubal,
E.P.E;e, EMA21 - Engenharia e Manutencédo Industrial Século xx1, S.A.

Em relacdo ao ntimero de trabalhadores, os dados do Sistema de Contas
Integradas das Empresas do INE, disponiveis no portal Pordata, revelam que

as empresas ndo financeiras do municipio de Setubal tinham, em 2016, 32.092
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individuos ao seu servico, o que representa uma quebra de 10,18% face a 2009.
Este valor representa 2,51% do nimero de individuos ao servico de empresas
desta natureza da Area Metropolitana de Lisboa, o que faz com que seja o
décimo municipio da regido com maior nimero de individuos ao servico deste
tipo de empresas. Os setores de atividade que empregam um maior nimero
de individuos no municipio de Setubal sdo o das atividades administrativas e
dos servigos de apoio (19,93%), o do comércio por grosso e a retalho (16,38%)

e o das industrias transformadoras (15,30%).

Através das 16 entrevistas realizadas relativamente ao municipio de Settbal
e recorrendo as respostas as questdes formuladas, foram identificados 125
atores como relevantes no &mbito do setor do desenvolvimento econémico
local de Setubal.

Tal como é possivel observar através da figura abaixo apresentada, existe
um vasto conjunto de atores periféricos, que foram referidos como atores
importantes por um tnico entrevistado, o que faz com que se possa referir
que a rede de Setibal tenha uma densidade bastante reduzida (1,81%). Esta
menor densidade poderd ser explicada por uma relativa centralidade (29,22%)
de um conjunto mais pequeno de atores na rede, o que significa que hd alguma

demarcacdo entre o centro e a periferia da rede.
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Figura 9 Rede de Governacdo do Desenvolvimento Econémico do Municipio de Setibal
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Na tabela abaixo apresentada, é possivel observar a lista de atores mais
referidos como importantes pelos entrevistados. Tendo em consideracdo os
valores normalizados de indegree, que correspondem ao nimero de vezes que
determinado ator é referido por outro em diferentes contextos, é possivel
observar que o Executivo Municipal e a Administracdo dos Portos de Settbal

e Sesimbra sdo os atores considerados como tendo maior centralidade no
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dominio do desenvolvimento econémico do municipio. Logo apés estes dois
atores, os mais referidos sdo o Instituto Politécnico de Setubal e a Presidente
da Camara Municipal, que alguns entrevistados decidiram particularizar.
Para além dos atores acima mencionados, os atores mais referidos nas
entrevistas sdo, para além da Cdritas de Setibal, do setor empresarial, nomea-
damente a Lisnave, a Volkswagen Autoeuropa (localizada no municipio vizinho

de Palmela), a Casa Ermelinda Freitas, a Navigator e a Secil.

Tabela 41 Lista de dez atores com maiores valores de centralidade indegree

(valores normalizados) da rede do municipio de Setdbal

Normalised Normalised  Normalised

Atores Degree OutDeg InDeg
Executivo Municipal 11.290 o 11.29
APSS - Administracdo dos Portos de Setdbal e Sesimbra 9.677 0 9.677
Instituto Politécnico de Setibal 19.355 13.71 6.452
Presidente da Cadmara Municipal de Setubal 6.452 o 6.452
Ciritas de Setubal 30.645 27.419 5.645
Lisnave 14.516 11.29 5.645
Volkswagen Autoeuropa 13.710 9.677 5.645
Casa Ermelinda Freitas 4.839 o 4.839
PORTUCEL/Navigator 4.839 o} 4.839
Secil 32.258 31.452 4.839
Universidade de Lisboa 14.516 10.484 4.839

Através da analise de um outro conjunto de indicadores, é possivel perce-
ber ainda quais os atores que ocupam outras posi¢des importantes para além
das de atores centrais, nomeadamente que atores se relacionam mais com
atores importantes, que atores podem servir de intermedidrios (brokers) ou

que atores poderdo ser considerados mais independentes - ver tabela seguinte.

Tabela 42 Lista de dez atores da Rede de Setibal com maiores valores de centralidade

por proximidade (eigenvector), intermediagdo (betweenness) e independéncia (c/oseness)

Normalised Normalised Normalised

eigenvector betweenness closeness
Nodes centrality  Nodes centrality  Nodes centrality
Secil 47.155 Secil 2842 Caritas de Setubal 55.856
Céritas de Setubal 44.348 Céritas de Setubal 2712 Secil 54.386
Instituto Politécnico de 42.046  Associagdo da Inddstria da 1.819 Executivo Municipal 52.101
Setubal Peninsula de Setdbal
Associacdo da Inddstria da 41.488 Instituto Politécnico de 1.604 Instituto Politécnico de 51.667
Peninsula de Setdbal Setdbal Setubal
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Normalised Normalised Normalised

eigenvector betweenness closeness
Nodes centrality ~ Nodes centrality  Nodes centrality
Universidade de Lisboa 41213  Lisnave 1347 Lisnave 50.82
Diocese 40361 Administracdo Local 1.291 Vereadores oposigdo 50
Vereadores oposicdo 34.506  Volkswagen Autoeuropa 111 APSS - Administracdo dos 50
Portos de Setibal e Sesimbra
Executivo Municipal 32241 Junta de Freguesia de Sdo 1.05 Diocese 49.6
Sebastido
Associagdo do Comércio 29.775 Universidade de Lisboa 0.868 Paréquia Nossa Senhora da 49.206
e Servicos do Distrito de Conceigdo
Setubal
Lisnave 27.707  Associagdo Cristd Mocidade 0.825 Associagdo da Inddstria da 49.206
(ACM/YMCA) Peninsula de Setubal

Tal como ¢é possivel observar nas primeiras colunas da tabela anterior,
alista dos dez atores que melhor se posicionam por terem uma relacdo préxima
com atores importantes incorporam atores que sdo, eles mesmos, conside-
rados como importantes, tais como a Secil, a Cdritas de Setubal, o Instituto
Politécnico de Settibal ou a Lisnave. Além destes atores, merecem ainda desta-
que pelo seu posicionamento privilegiado atores ndo-centrais como a AISET
- Associacdo da Industria da Peninsula de Setubal, a Diocese, Vereadores da
Oposicdo ou a Associacido do Comeércio e Servicos do Distrito de Setubal.

Ao nivel da capacidade de estabelecer ligacGes entre atores da rede,
os dados das colunas centrais da tabela indicam que existem igualmente ato-
res centrais, tais como a Secil, a Caritas de Setdbal, o Instituto Politécnico de
Setdbal, a Lisnave ou a Volkswagen Autoeuropa, mas também outros atores
como a AISET, a Administracdo Local, a Junta de Freguesia de Sdo Sebastido
ou a Associa¢do Cristd Mocidade (ACM/YMCA).

Finalmente, em termos da ligacdo de cada ator da rede com os restantes
(4ltima coluna da Tabela), destacam-se a Caritas de Setubal e a Secil como
os atores que mais proximo se encontram de todos os restantes na Rede de
Setubal, sublinhando o seu papel dinamizador no 4mbito da politica de desen-
volvimento local. Logo em seguida, com um papel igualmente central, surgem

o Executivo Municipal e o Instituto Politécnico de Setdbal.

3. Andlise Comparativa das Redes

Ap6s a andlise de cada uma das redes individualmente, importa, por fim,
proceder a uma andlise comparativa entre elas, ainda que a nossa abordagem
metodoldgica fosse de estudo de caso multiplo, ao invés de estudo de caso

comparativo, na medida em que o propdsito do estudo é perceber tendéncias
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gerais de governagdo em rede nos municipios portugueses, ao invés de proceder
a uma comparac¢io entre municipios.

Em primeiro lugar, importa referir que a dimensdo das redes é relativa-
mente semelhante entre municipios, muito embora se denote um nimero
maior de atores em Braga (n=162) e em Aveiro (n=152) do que em Mirandela
(n=130) ou em Settbal (n=125). Embora esta diferenca se possa dever também
ao nimero de entrevistas realizadas (sobretudo, no caso de Setubal), é possivel
verificar que existe uma relacdo entre a dimenséo do municipio (em termos
de populacdo ou nimero de empresas) e o nimero de ‘nés’ da rede.

Em relacdo as medidas de densidade, através dos resultados apresentados
na tabela seguinte é possivel observar que as quatro redes apresentam um valor
relativamente semelhante entre si, destacando-se apenas uma densidade ligei-
ramente inferior no caso de Aveiro. Tal significa que a rede de Aveiro terd uma
maior percentagem de atores que, apesar de terem sido indicados por algum

entrevistado como importantes, sdo periféricos e apenas tém uma ligacdo.

Tabela 43 Medidas de Densidade das Redes dos 4 Municipios

Densidade da Rede - Densidade da Rede -
Rede de Tamanho  dados direcionados dados n3o direcionados
Governacdo da Rede (valores médios) (valores médios)
Aveiro 152 1.51% (0.0320) 2.79% (0.0600)
Braga 162 1.80% (0.0378) 3.37% (0.0717)
Mirandela 130 1.84% (0.0354) 3.47% (0.0673)
Setubal 125 1.81% (0.0339) 3.51% (0.0658)

Em relagdo a centralizacdo, os dados da tabela seguinte demonstram que
nenhuma das redes revela uma centralizacdo excessivamente elevada. Importa,
contudo, destacar que as redes de Aveiro e Braga demonstram um menor grau
de centralizacdo do que as redes de Mirandela e de Setubal, havendo, portanto,
uma menor concentra¢do de poder num pequeno conjunto de atores nas duas

primeiras cidades.

Tabela 44 Medidas de Centralizacdo, Didmetro e Distancia Média dos Caminhos

das Redes dos 4 Municipios

Rede de Distdncia Média
Governacdio  Centralizacdo Didmetro  dos Caminhos
Aveiro 25.36% 4 2.909
Braga 26.78% 4 2877
Mirandela 29.54% 4 2.825
Setubal 29.22% 4 2.751

138



Em termos do grau de centralidade dos diferentes atores, um aspeto
comum as quatro redes analisadas é a significativa centralidade do executivo
municipal, em geral, e do/a seu/sua presidente, em particular - 12,58 e 8,61
em Aveiro, em 21 entrevistas; 14,91 e 10,56 em Braga, 26 entrevistas; 13,95 e
9,3, em Mirandela, 22 entrevistas; e, 11,29 € 6,45 em Settbal, em 16 entrevistas.
Tais resultados significam que o executivo municipal foi mencionado como
ator importante em mais de metade das entrevistas de todas as redes e o/a
presidente da CAmara Municipal foi particularizado/a em mais de um terco
das entrevistas de cada uma das redes. Estes valores ndo sdo estranhos ao con-
texto portugués, que ¢ habitualmente caracterizado por uma elevada (talvez
até excessiva) dependéncia do poder politico nos processos de governacgio e
por um elevado ‘presidencialismo’ do poder politico local. Ainda a propédsito
do poder local, importa destacar, por exemplo, a auséncia da Administracdo
Local ou da Assembleia Municipal da lista dos dez atores com maior centra-
lidade em qualquer um dos quatro municipios analisados, a excecdo do caso

de Mirandela, onde a Assembleia Municipal é referida.

Tabela 45 Lista de Dez Atores com maiores valores de centralidade (valores normalizados)

das redes dos 4 municipios

Normalised Normalised Normalised

Nés (organizagdes) Degree OutDeg InDeg
Aveiro

Executivo Municipal 12.583 o 12.583
Universidade de Aveiro 25.828 21.854 12.583
Presidente da Camara Municipal de Aveiro 19.868 15.894 8.609
Reitoria da Universidade de Aveiro 14.570 8.609 7.947
AIDA - Associa¢do Industrial de Aveiro 6.623 o 6.623
Bosch 12.583 7.947 5.96
Comunidade Intermunicipal da Regido de Aveiro 11.921 6.623 5.298
Altice 17.881 16.556 4.636
INOVA-RIA 13.245 10.596 4.636
OLI 9.272 5.298 4.636
Braga

Universidade do Minho 14.907 o 14.907
Executivo Municipal 14.286 0 14.286
Diocese 11.180 o 11.18
Presidente da Camara Municipal de Braga 29.814 23.602 10.559
InvestBraga 26.087 22.981 9.317
Bosch 15.528 9.317 8.696
Primavera 8.696 o} 8.696
Reitoria da Universidade do Minho 13.043 5.59 8.696
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Normalised Normalised Normalised

N6s (organizagdes) Degree OutDeg InDeg
INL - International Iberian Nanotechnology 16.149 10.559 8.075
Laboratory

DST Group 12.422 8.075 7.453
Vereadores 15.528 11.801 6.832
Mirandela

Executivo Municipal 13.953 o} 13.953
Presidente da CAmara de Mirandela 21.705 16.279 9.302
Santa Casa da Misericérdia de Mirandela 18.605 10.853 8.527
Ex-Presidente da Camara de Mirandela 10.853 3.876 7.752
Instituto Politécnico de Braganca 23.256 21.705 7.752
Hospital Privado de Mirandela 12.403 6.202 6.977
Assembleia Municipal de Mirandela 17.829 13.953 6.202
Direcdo Regional de Agricultura e Pescas do Norte 6.202 0 6.202
Eurofumeiro 5.426 o 5.426
Governo 5.426 o} 5.426
Setibal

Executivo Municipal 11.290 0 11.29
APSS — Administracdo dos Portos de Setibal 9.677 o 9.677
e Sesimbra

Instituto Politécnico de Setubal 19.355 13.71 6.452
Presidente da Camara Municipal de Setibal 6.452 o 6.452
Ciéritas de Setubal 30.645 27.419 5.645
Lisnave 14.516 11.29 5.645
Volkswagen Autoeuropa 13.710 9.677 5.645
Casa Ermelinda Freitas 4.839 0 4.839
PORTUCEL/Navigator 4.839 0 4.839
Secil 32.258 31.452 4.839
Universidade de Lisboa 14.516 10.484 4.839

Uma outra tipologia de atores que ocupa bastante centralidade nos quatro
municipios sdo as institui¢cGes de ensino superior, quer sejam universidades,
no caso de Braga e Aveiro, quer sejam institutos politécnicos, nos casos de
Setibal e Mirandela. Apesar da existéncia deste traco em comum entre os
quatro municipios, denota-se algumas diferencas entre eles, j4 que as insti-
tuicBes de ensino superior ocupam uma centralidade muito maior em Braga
e em Aveiro, quer seja através da mencéo as universidades, no geral, ou a
reitoria, em particular - respetivamente, 14,91 e 8,70, em Braga e 12,58 e 7,95,
em Aveiro, o que significa que mais de metade dos entrevistados em cada um
dos municipios mencionou a respetiva universidade como um ator relevante

neste dominio. Ja no caso de Setubal e Mirandela, os respetivos institutos
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politécnicos ndo foram referidos como atores relevantes com tanta frequén-
cia, muito embora figurem, em ambos os casos, na lista dos cinco atores mais
referidos. Estes resultados também ndo causam grande surpresa, na medida
em que as instituicdes de ensino superior ocupam crescentemente uma funcéo
dinamizadora da economia regional em Portugal, sobretudo as universidades
cuja matriz de criacdo sempre foi o apoio ao desenvolvimento regional (como
sdo o caso das Universidades do Minho e de Aveiro, ambas criadas em 1973),
e os institutos politécnicos.

Ademais, denota-se ainda a presenca de um significativo conjunto de
empresas no grupo de atores mais referidos em cada um dos municipios -
Bosch, Altice Labs, INOVA-RIA e OLI, em Aveiro; Bosch, Primavera e DST
Group, em Braga; a Eurofumeiro, Sociedade Industrial de Transformacéo
de Carnes, Lda., em Mirandela; e, Lisnave, Volkswagen Autoeuropa, Casa
Ermelinda Freitas, Navigator e Secil, em Settibal. No mesmo sentido, importa
destacar a mencdo como atores importantes de entidades (associativas ou
publicas) especialmente dedicadas ao desenvolvimento empresarial, como
sdo os casos da Associacdo Industrial do Distrito de Aveiro e da InvestBraga,
uma agéncia para a dinamizacdo econémica de Braga. Considerando que se
tratam de redes de governacdo no dominio do desenvolvimento econémico
local, a referéncia a empresas, ou a organismos dedicados ao dinamismo empre-
sarial, é, portanto, natural, sendo importante registar, contudo, a primazia de
empresas de grandes dimens&es do setor industrial.

Por fim, importa ainda destacar a importincia atribuida pelos entrevista-
dos a dois tipos de atores: por um lado, a outros organismos do setor publico
para além das autarquias, como ¢ o caso Direcdo Regional de Agricultura
e Pescas do Norte, em Mirandela, e da Administracdo dos Portos de Settubal e
Sesimbra; e, por outro lado, organismos da sociedade civil, sobretudo ligados
a Igreja, como é o caso da Diocese de Braga, da Santa Casa da Misericérdia
de Mirandela e da Caritas de Setubal.

Em relagdo aos atores que, apesar de ndo terem um grau de centrali-
dade elevado, se relacionam com atores mais centrais, é possivel identificar
a presenca de organismos de varios tipos: organismos de representacdo de
empresas (exs: a Associagdo Comercial de Braga, a Associagdo de Produtos
Integrados de Mirandela, ou a Associagdo de Comércio e Servicos do Distrito
de Setubal); empresas mais pequenas, sobretudo no caso de Mirandela; atores
politicos e administrativos menos centrais (exs: Administracdo Local da CAmara
Municipal de Aveiro, ex-vereadores do municipio de Mirandela, ou vereadores
da oposicdo do municipio de Setabal); bem como organismos da sociedade
civil (Plataforma Cidades, em Aveiro, Santa Casa da Misericérdia de Braga,

ou a Diocese de Setubal).
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No que respeita a centralidade por intermediacdo, encontram-se igual-
mente atores de diferente indole. Contudo, poder-se-do destacar trés grupos:
em primeiro lugar, organismos publicos locais que nio tém habitualmente
tanto poder, tais como a administra¢éo local, em geral, nos casos de Mirandela e
Settbal, uma Junta de Freguesia de Setuibal, um teatro, a empresa municipal de
habitacdo ou vereadores do municipio de Braga; em segundo, associacdes diver-
sas, tais como a IPSS Florinhas do Vouga e a Associacdo de Desenvolvimento
Local CORDA, ambas de Aveiro, a cooperativa cultural independente Velha-
-a-Branca de Braga, a Associacdo Humanitdria dos Bombeiros Voluntdrios de
Mirandela, ou a Associacdo Cristd Mocidade (ACM/YMCA) de Settbal; em
terceiro, associa¢Ges de desenvolvimento empresarial, tais como Associacdo
da Industria da Peninsula de Setubal ou a ABIMOTA - Associacdo Nacional

das Inddtstrias de Duas Rodas.

Tabela 46 Lista de dez atores das Redes de Aveiro, Braga, Mirandela e Setubal
com maiores valores de centralidade por proximidade (eigenvector), intermediagéo

(betweenness) e independéncia (c/oseness)

Centralidade Centralidade Centralidade
por proximidade por intermediacdo por independéncia
Nés (organizagdes) (eigenvector) Nos (organizagdes) (betweenness)  Nés (organizagdes) (closeness)
Aveiro
Univ. Aveiro 80.478 Univ. Aveiro 5.034 Univ. De Aveiro 57.414
Plataforma Cidades 47.741 Altice 1.146 Executivo Municipal 53.169
PS - Distrital 36.809 Presidente da C.M. 1.14 Presidente da C.M. 52.069
De Aveiro De Aveiro
Reitoria da Univ. Aveiro 33.928 ABIMOTA - Associacdo 1.056 PS - Distrital 50
Nacional das Inddstrias
de Duas Rodas
Presidente da C.M. 29.279 IPSS Florinhas do Vouga 0.899 Reitoria da Univ. Aveiro 48.397
Aveiro
Bosch 28.595 CORDA - Associacdo de 0.612 Bosch 47.634
Desenvolvimento Local
Executivo Municipal 27.97 Reitoria da Univ. Aveiro 0.538 ABIMOTA - Associagdo 46.894
Nacional das IndUstrias
de Duas Rodas
Administracio Local 27.121 INOVA-RIA 0.585 Comunidade 46.605
Intermunicipal da Regido
de Aveiro
INOVA-RIA 26.964 Plataforma Cidades 0.577 INOVA-RIA 46.605
Associagdo para a 24.242 Comunicacdo social 0.542 Altice 46.462
Educagdo e Valorizagdo (local)
da Regido de Aveiro
Braga
InvestBraga 58.876 InvestBraga 2.515 Presidente da C.M. 55.137
Braga
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Centralidade
por proximidade

Centralidade
por intermediacio

Centralidade
por independéncia

Nés (organizagdes) (eigenvector) Nos (organizagdes) (betweenness)  Nés (organizagdes) (closeness)
Univ. Minho 51.32 Presidente da C.M. 2.173 Univ. Minho 54.027
Braga
Presidente da C.M. 44.501 Theatro Circo 1.479 Executivo Municipal 53.846
Braga
Executivo Municipal 44.026 Velha-a-Branca 1.208 InvestBraga 53.667
Reitoria da Univ. Minho 31.246 Associacdo Comercial de 1.205 Diocese 50.629
Braga - ACB
INL - International 31.011 Santa Casa da 1.053 Bosch 48.494
Iberian Nanotechnology Misericérdia de Braga
Laboratory
Vereadores 28.463 DST Group 0.927 DST Group 48.348
Santa Casa da 25.573 BragaHabit 0.859 Vereadores 48.06
Misericérdia de Braga
Bosch 23.921 Vereadores 0.677 Reitoria da Univ. Minho 47.774
Associagdo Comercial de 22.784 Bosch 0.493 Theatro Circo 47.774
Braga - ACB
Mirandela
Instituto Politécnico de 72.543 Instituto Politécnico de 3.452 Presidente da C.M. 54.43
Braganca Braganca Mirandela
Executivo Municipal 46.702 Paulo Sousa 3.015 Instituto Politécnico de 53.306
Braganca
Santa Casa da 33.502 Assembleia Municipal de 267 Paulo Sousa 52.016
Misericérdia de Mirandela
Mirandela
Hospital Privado de 31.765 Presidente da C.M. 2.558 PAVIMIR 49.237
Mirandela Mirandela
APITAD - Associagdo de 30.352 Administrag3o Local 1.583 Executivo Municipal 49.049
Produtos Integrados
Tecnologia e Produtos 30.05 Fébrica de alheiras 1.476 Assembleia Municipal de 48.496
para Pastelaria e “Topitéu” Mirandela
Panificacdo
Presidente da C.M. 20.74 PAVIMIR 1.299 Fabrica de alheiras 48.134
Mirandela “Topitéu”
Ex-vereadores 28.502 Santa Casa da 1.197 APITAD - Associacdo de 47.955
Misericordia de Produtos Integrados
Mirandela
PAVIMIR 27.126 Ex-vereadores 1.107 Hospital Privado de 47.955
Mirandela
Assembleia Municipal de 25.547 Associacdo Humanitéria 0.862 Administracdo Local 47.601
Mirandela dos Bombeiros
Voluntdrios de
Mirandela
Setiibal
Secil 47.155 Secil 2.842 Ciéritas de Setlbal 55.856
Céritas de Setubal 44.348 Céritas de Setubal 2.712 Secil 54.386
Instituto Politécnico de 42.046 Associacdo da Industria 1.819 Executivo Municipal 52.101

Setubal

da Peninsula de Setubal
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Centralidade
por proximidade

Centralidade
por intermediacio

Centralidade
por independéncia

Nés (organizagdes) (eigenvector) Nos (organizagdes) (betweenness)  Nés (organizagdes) (closeness)
Associagdo da IndUstria 41.488 Instituto Politécnico de 1.604 Instituto Politécnico de 51.667
da Peninsula de Setdbal Setubal Setubal
Univ. Lisboa 41.213 Lisnave 1.347 Lisnave 50.82
Diocese 40.361 Administracdo Local 1.291 Vereadores oposicdo 50
Vereadores oposicdo 34.506 Volkswagen Autoeuropa 1.11 Administracdo dos 50
Portos de Setubal e
Sesimbra
Executivo Municipal 32.241 Junta de Freguesia de 1.05 Diocese 49.6
S3o Sebastido
Associagdo do Comércio 29.775 Univ. Lisboa 0.868 Paréquia Nossa Senhora 49.206
e Servicos do Distrito de da Conceicdo
Setubal
Lisnave 27.707 Associagdo Cristd 0.825 Associagdo da Inddstria 49.206

Mocidade (ACM/
YMCA)

da Peninsula de Setdbal
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Conclusoes

O papel dos governos locais mudou significativamente nas tltimas duas déca-
das, tendo estes assumido a coordenacdo de multiplos agentes envolvidos no
desenho, adogdo, implementacdo e avaliacdo de politicas ptblicas e na presta-
cdo de servicos publicos direcionados para as necessidades e realidades locais.
A constatacdo destas mudancas levou a equipa responsavel por este projeto a
propor-se analisar a qualidade da governacio local em Portugal.

Nesse sentido, come¢amos por adotar uma definicdo de governagido
ajustada aos nossos objetivos. Governagédo refere-se as “regras de tomada de
decisdo coletiva em contextos onde estd presente uma pluralidade de atores
ou organizacdes e onde nenhum sistema de controlo formal consegue ditar
por si s6 os termos da relagio entre estes atores e organizagdes” (Chhotray e
Stoker, 2009: 3). Desta definicdo destaca-se a ideia de que a governagéo se aplica
a coordenacdo entre vdrias fun¢des do mesmo nivel de governo e as parcerias
estratégicas entre todos os setores (publico, privado e sem fins lucrativos)
(Burger et al., 2013; Vasanen, 2013).

O primeiro capitulo comecou por discutir os principios normativos e as
dimensdes da qualidade da governacéo local. Uma extensa revisdo da literatura
publicada, quer no Ambito académico, quer no seio de organizacSes internacio-
nais, permitiu identificar cinco dimensdes da qualidade da governacdo local:
1) voz dos cidaddos e prestacdo de contas; 2) estabilidade politica; 3) eficdcia
governamental; 4) acesso e regulacido do mercado; e 5) Estado de Direito e
prevencio da corrupcio.

O capitulo seguinte procurou inventariar todos os métodos atualmente
utilizados na investigacdo empirica para medir a qualidade da governacgédo
local, bem como enumerar as principais vantagens e inconvenientes de cada
um deles. Em funco das multiplas possibilidades, optamos pelo método de
Analise de Decisdo Multicritério (Multicriteria Decision Analysis) como o mais
indicado para avaliar a qualidade da governacdo local em Portugal. Esta abor-
dagem construtiva, que exige o envolvimento ativo por parte dos stakeholders
na definicdo dos indicadores e respetivas pondera¢des, pareceu-nos apropriada
na medida em que permitiu (da Cruz e Marques, 2013: 209):

» Envolver ativamente as partes interessadas na concecio do modelo de

avaliacdo da qualidade da governacéo local,
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« Determinar o desempenho dos governos locais em cada critério e / ou
dimensdo da governacéo local;

« Avaliar de forma participada o resultado global;

+ Desenvolver uma sensagio de propdsito comum entre as partes interes-
sadas no processo de avaliacdo da qualidade da governagéo local;

« Identificar os pontos de melhoria sobre os quais os decisores devem

atuar com vista a melhorar os resultados em termos globais.

Identificado o método a utilizar e o modo como este foi implementado,

o terceiro capitulo descreve os resultados da medicdo da qualidade da governa-

¢do local em Portugal. As cinco dimensdes e respetivos indicadores (num total

de 22) foram avaliados para os 308 municipios portugueses. Cada dimenséo

deu origem a um subindice de desempenho dos municipios nessa dimenséo.

Para cada um desses subindices, foram apresentados rankings com os 25 muni-

cipios melhor classificados e realizadas andlises estatisticas tendo em vista

identificar os fatores que mais contribuiram para esse desempenho. A andlise

global a qualidade da governagdo dos municipios portugueses permite tirar

algumas ilacSes importantes. De seguida, apresentamos uma sintese dessas

conclusdes por dimensio.
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Dimensio A: Voz dos Cidaddos e Prestacdo de Contas:

« As Assembleias Municipais dedicam uma parte das suas reunides ordi-
ndrias a ouvir e a responder as questdes levantadas pelos cidaddos e por
entidades locais. Este grau de envolvimento e participagdo civica ainda se
encontra aquém do esperado, sendo que apenas em 10% dos municipios
se pode falar de uma sociedade civil vibrante;

« Oitenta e seis municipios realizam Orcamentos Participativos, concursos
em que os cidaddos podem propor pequenos projetos a serem desenvolvi-
dos no dmbito local. Entre 2015 e 2017 estes municipios dedicaram quase
55 milhdes de euros a estes projetos. Ainda assim, o envelope financeiro
de despesas de capital dedicado aos orcamentos participativos é diminuto,
com o valor médio alocado a situar-se nos 3,7%.

o A capacidade dos municipes e dos membros da oposicdo em escrutinar
os eleitos locais € ainda reduzida. Dos oito documentos de escrutinio,
a maioria dos municipios possui menos de dois. A titulo de exemplo,
a consolidacdo dos registos de interesse num formato acessivel esta dis-
ponivel em apenas um municipio;

« O grau de transparéncia financeira e orcamental é genericamente ele-
vado, destacando-se o elevado nimero de documentos disponiveis e

facilmente acessiveis neste dominio;



» Sem surpresa, municipios com taxas de iliteracia superiores tendem a

ter resultados mais baixos nesta dimensao.

Dimenséo B: Estabilidade Politica:

+ A taxa média de participacédo eleitoral nos municipios portugueses
ronda os 53%, mas este valor esconde disparidades importantes, com as
taxas mais elevadas registadas em Arronches e Lages das Flores (acima
dos 80%) e o valor mais baixo a cifrar-se em 37% (Cascais);

» Durante o mandato de 2013 a 2017, 269 autarquias desfrutaram de
governos maioritarios. Isto traduziu-se numa grande estabilidade politica
ao nivel local, mesmo nas decisGes mais importantes, como € o caso das
referentes 4 aprovacio das propostas de orcamentos;

« A concentracdo de poder ao nivel local contribui para um maior nivel de
estabilidade politica: municipios com listas vencedoras por larga maioria
e autarquias com representacido de um nimero reduzido de partidos
obtém classificacGes mais elevadas nesta dimensdo;

« A alternincia partidaria ndo gera ruturas na estabilidade politica, o que
sugere continuidade politica mesmo em casos de rotatividade no exe-
cutivo. Diferencas vincadas entre a composicdo dos 6rgios executivos e
deliberativos também ndo rompem com a estabilidade politica. O lado
negativo deste resultado prende-se com o facto da assembleia municipal
carecer de poderes substantivos para fiscalizar de forma efetiva as poli-
ticas publicas locais e a acdo do executivo, estando o poder de decisdo

concentrado na cAmara municipal.

Dimenséo C: Eficdcia Governamental

« Cento e oitenta e sete autarquias (cerca de 61% do universo portugués)
tém dividas a terceiros inferiores a 60% — valores considerados sustentaveis
pelos critérios definidos pelo Pacto de Estabilidade Europeu. Setenta
municipios contrairam dividas superiores, mas ainda assim inferiores
aos registados pelas suas receitas anuais. Os restantes 51 municipios
(17% das cAmaras municipais portuguesas) apresentam taxas superiores
a 100%, indicando que as suas receitas anuais ndo sio suficientes para
cobrir a divida acumulada;

« As cimaras municipais registam, em geral, um grau elevado de execucdo
orcamental. Duzentos e oitenta e trés municipios tém valores superiores
a 80%. Vinte e cinco municipios — menos de 10% do universo portugués
- tém taxas inferiores, sendo a execu¢do orcamental inferior a 50% do
montante avancado pelos seus compromissos iniciais em cinco desses

municipios. Estas estatisticas indicam que os compromissos assumidos

147



148

sdo crediveis e os municipios sdo, na sua maioria, eficazes na execugdo
dos seus objetivos anuais;

« Os dados recolhidos revelam realidades distintas na qualidade dos servi-
cos de interesse econémico geral prestados pelos municipios. Os servigos
de recolha de residuos obtiveram o melhor desempenho, logo seguidos
dos servicos de abastecimento de 4gua para consumo humano. No caso
dos servicos de dguas residuais, a qualidade fica claramente aquém do
desejavel para a esmagadora maioria dos municipios;

« Em média, os municipios portugueses gastam cerca de 15€ por habi-
tante em servigos ndo-econémicos (sociais, culturais, educacionais e
recreacionais). A média esconde, contudo, realidades bastante dispares.
41 municipios ndo registaram qualquer gasto deste tipo no ano analisado.
Por outro lado, 25 municipios (8% das 308 autarquias) fizeram gastos
iguais ou superiores a 50€ por habitante;

« Os municipios com densidade populacional mais elevada apresentam
maior eficdcia governamental, possivelmente devido ao efeito de eco-
nomias de densidade; em contraste, os municipios mais populosos apre-
sentam menor eficdcia governamental, o que se podera dever a maior
dificuldade quer na gestdo dos recursos quer na resolucdo de problemas
mais complexos;

« A eficdcia governamental é superior quando os municipios apresentam
valores mais elevados na dimensdo de Estado de Direito e Prevencdo da

Corrupgio.

Dimensdo D: Acesso e Regulagido do Mercado

» De modo geral, as autarquias portuguesas garantem niveis saudaveis de
concorréncia em contratos de grande dimensdo. Duzentos e cinquenta
e trés municipios realizaram menos de dois contratos por empresa no
periodo de 2013-2016 (cerca de 60 registam apenas um por empresa). Isto
indicia que, na maioria dos municipios, existe uma dispersdo substantiva
dos contratos por varios atores empresariais locais. Registaram-se, contudo,
algumas exce¢des. Quatro municipios celebraram, em média, trés ou mais
contratos por empresa. O caso mais extremo indica a celebracio de um total
de nove contratos de grande dimensdo com apenas duas empresas locais;
« Em termos médios, as cAmaras municipais portuguesas cobram anual-
mente 207,86 euros em impostos por municipe. Este valor, contudo, apa-
rece enviesado devido a um conjunto de municipios que apresentam um
fardo fiscal muito elevado. Catorze cAmaras - todas nas regides de Lisboa
e Algarve, com excecdo de Grindola — cobram mais de 500€ por pessoa

por ano. Existe uma forte associacdo entre o rendimento, dinamismo



sazonal e a litoralidade, com a capacidade de cobranca de impostos ao
nivel do municipio;

o A volatilidade orcamental e o favorecimento contratual fazem diminuir
a capacidade de acesso e qualidade da regulacdo do mercado. Municipios
com mais elevada densidade populacional apresentam resultados mais

elevados nesta dimensao.

Dimensdo E: Estado de Direito e Prevencio da Corrupcéo:

+ A maioria dos municipios portugueses demora menos de um més para
o pagamento de servicos, material, e equipamento consumido. De facto,
50% dos municipios fazem-no em menos de trés semanas. Em contraste,
verificam-se 22 municipios com valores atipicos extremos, demorando
mais de 195 dias (cerca de seis meses e meio) a cumprir com os seus paga-
mentos. Trés cimaras tém inclusive valores superiores a 1095 dias (ou
seja, 3 anos), sendo o valor mais alto registado de 1586 dias;

« Em média, as autarquias portuguesas utilizam 39% dos montantes dispo-
niveis para contratacdo publica para a realizacdo de concursos publicos.
Dez municipios (tendo realizado, em média, 103 contratos cada um)
abstiveram-se de recorrer a concursos publicos no periodo analisado;

« O Tribunal de Contas analisou 3764 contratos entre 2013 e 2016. Destes
contratos, apenas 118 nio foram homologados (cerca de 3% do nimero
total de contratos). O Tribunal homologou todos os contratos de 216
de 269 municipios de Portugal Continental. Isto significa que os 118
contratos ndo aprovados foram realizados por 53 municipios. Dentro
destes municipios, apenas quatro obtiveram mais contratos reprovados
do que aprovados. Estes valores indicam, portanto, uma boa qualidade
dos contratos publicos que passam pelo Tribunal de Contas;

« Existem diferencas bastante significativas na capacidade de finan-
ciamento préprio dos municipios. As cimaras do Algarve e da zona de
Grande Lisboa tém, em geral, altos niveis de autonomia financeira. Por
outro lado, as cimaras das Ilhas e do interior do pais sio mais dependentes

do financiamento do Estado.

Esta investigacdo confirma a ideia de que a qualidade da governacéo local

¢ um fenémeno complexo, traduzindo-se em varias dimensdes interligadas.

A titulo de exemplo, constatamos que a qualidade e a eficacia dos servicos

municipais estdo também relacionadas com o respeito pelo Estado de Direito e

a prevencéio da corrupgdo. Esta ultima componente estd, por sua vez, associada

a uma maior transparéncia das instituicdes locais e a uma maior intervencio

dos municipes na vida politica.
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Outra das preocupacdes deste estudo incidiu sobre o funcionamento das
redes de governacio a nivel local. A governagdo de redes e parcerias é frequente-
mente apresentada como uma alternativa aos mecanismos classicos de coordena-
¢do (hierarquia e mercados). Foi precisamente o reconhecimento das limita¢Ges
dos mercados e das hierarquias que conduziu ao aparecimento da governagio
de redes enquanto mecanismo alternativo de coordenacdo na adocéo e imple-
mentacdo de politicas publicas destinadas a resolver problemas caracterizados
pela complexidade e incerteza (Jessop, 2000; Kickert, Klijn e Koppenjan, 1997).

A literatura sobre a governagio sugere a organizagio horizontal de atores
mutuamente dependentes. Segundo Jessop (2000), a coordenagdo em redes
ou parcerias é alcancada pelo estabelecimento de relagSes interpessoais, pela
negocia¢do interorganizacional, pela cooperagéo em projetos partilhados de
longo prazo e pelo compromisso continuo com o didlogo, de modo a gerar
e promover a partilha de informacéo, reconhecendo sempre o problema da
racionalidade limitada. Note-se que o autor sugere que a perspetiva da gover-
nacdo implica a coordenacdo dos setores publico, privado e sem fins lucrativos
na prossecucdo dos fins publicos.

No sentido de perceber de que modo os atores dos trés setores se arti-
culam a nivel local em Portugal, este projeto contemplou quatro estudos de
caso no ambito do desenvolvimento econdémico local. Para o efeito, foram
selecionados quatro municipios — Aveiro, Braga, Mirandela e Setubal - para
analise das suas redes de governagdo local através da utilizacdo de técnicas de
analise de redes sociais. Foram realizadas entrevistas semiestruturadas com
informadores privilegiados nesta area de interven¢do dos municipios nas
quais foram abordados diversos temas de desenvolvimento local, incluindo
crescimento inteligente, inovacdo e transferéncia de conhecimento, criacdo
de emprego, entre muitos outros.

Este exercicio de mapeamento e andlise teve dois grandes objetivos ao
avaliar o processo politico a nivel local (Klijn e Koppenjan, 2016):

1) mapear os atores que desempenham papeis importantes no setor do

desenvolvimento econémico local dos municipios em andlise que, poten-

cialmente, envolverdo atores dos trés setores (publico, privado e sem
fins lucrativos;

2) identificar quais as posi¢Ges e relagdes de dependéncia entre os atores.

As principais conclusdes sdo sintetizadas nos pontos seguintes:

« A dimensdo das redes é semelhante nos quatro municipios, com um
nuamero de atores ligeiramente superior nos casos de Aveiro e Braga.
A densidade das redes é também semelhante, embora ligeiramente infe-

rior no caso de Aveiro;
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« Em relacdo a centralizacdo, nenhuma das redes revela uma centraliza-
cdo excessivamente elevada. Importa, contudo, destacar que as redes de
Aveiro e Braga demonstram um menor grau de centralizacdo do que as
redes de Mirandela e de Setubal, indiciando uma menor concentracdo
de poder num pequeno conjunto de atores nas duas primeiras cidades;
« Em termos do grau de centralidade dos diferentes atores, um aspeto
comum as quatro redes analisadas é a significativa centralidade do exe-
cutivo municipal, em geral, e do/a seu/sua presidente, em particular.
O executivo municipal é mencionado como ator importante em mais
de metade das entrevistas de todas as redes e o/a presidente da Cimara
Municipal foi particularizado/a em mais de um terco das entrevistas de
cada uma das redes. Esta andlise confirmou algo que o senso comum e as
investigacSes empiricas anteriores jd apontavam, isto €, que as estratégias
de sucesso no desenvolvimento econémico local sdo aquelas que envol-
vem esta relacdo estreita e visiondria entre Cimaras Municipais, tecido
empresarial e institui¢ées do ensino superior. Neste sentido, os resultados
da andlise de redes de governacéio local sdo muito relevantes, porque
reforcam, de um modo muito claro, a importincia desta alianca estraté-
gica entre estes trés atores. Os casos de Aveiro e Braga sdo exemplos de
sucesso, que devem servir de benchmarking para outros municipios que
ndo foram alvo de estudo, mas que ambicionam e tém condi¢cGes neces-
sdrias para vir a desenvolver estratégias semelhantes.

« As instituicGes de ensino superior possuem também um elevado grau
de centralidade, quer sejam universidades, no caso de Braga e Aveiro,
quer sejam institutos politécnicos, nos casos de Setiibal e Mirandela.
A centralidade destas institui¢Ges é, no entanto, muito maior em Braga
e em Aveiro, em que mais de metade dos entrevistados mencionou a res-
petiva universidade como um ator relevante neste dominio. J4 nos casos
de Setubal e Mirandela, os respetivos institutos politécnicos ndo foram
referidos como atores relevantes com tanta frequéncia, muito embora
figurem, em ambos os casos, na lista dos cinco atores mais referidos;

» Destaca-se igualmente a presenca de um conjunto significativo de
empresas no grupo de atores mais referidos em cada um dos municipios
- Bosch, Altice Labs, INOVA-RIA e OLI, em Aveiro; Bosch, Primavera
e DST Group, em Braga; a Eurofumeiro, Sociedade Industrial de
Transformacdo de Carnes, Lda., em Mirandela; e, Lisnave, Volkswagen
Autoeuropa, Casa Ermelinda Freitas, Navigator e Secil, em Settibal. No
mesmo sentido, importa destacar a mengdo como atores importantes de
entidades (associativas ou publicas) especialmente dedicadas ao desen-

volvimento empresarial, como sdo os casos da Associa¢do Industrial do
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Distrito de Aveiro e da InvestBraga, uma agéncia para a dinamizagdo
econdémica de Braga;

« Por fim, importa ainda destacar a importancia atribuida pelos entrevis-
tados a dois tipos de atores: por um lado, a outros organismos do setor
publico para além das autarquias, como ¢ o caso da Direcdo Regional de
Agricultura e Pescas do Norte, em Mirandela, e da Administracdo dos
Portos de Setubal e Sesimbra; e, por outro lado, organismos da sociedade
civil, sobretudo ligados a Igreja, como é o caso da Diocese de Braga,
da Santa Casa da Miseric6rdia de Mirandela e da Cdritas de Setabal.



Recomendacoes

Este estudo teve como objetivo central analisar a qualidade da governagdo
local em Portugal. A 4ltima seccdo deste relatério apresenta um conjunto
de recomendacdes que combinam os ensinamentos extraidos deste estudo
com a experiéncia anterior dos autores na compreensdo dos fenémenos da
governacdo local.

No dominio da voz dos cidaddos e responsabilizacido dos eleitos locais
considera-se desejavel tornar obrigatérios os registos de interesses em todas
as autarquias, dando aos cidaddos a possibilidade de aceder as declaracdes
dos eleitos locais. No mesmo sentido, recomenda-se a publicitacdo online das
declaracGes de patrimdnio e rendimentos dos autarcas. Estas medidas visam
tornar transparente o percurso politico e profissional dos eleitos locais e
devem ser acompanhadas da disponibilizacdo de curriculos detalhados dos
eleitos locais, tanto do executivo como da assembleia municipal. Todos os
cargos publicos e/ou privados exercidos no passado devem ser identificados e
os percursos profissionais, interesses e patrimoénios acompanhados no longo
prazo ap6s o abandono de fun¢des autdrquicas. Estas medidas tém como prin-
cipal objetivo evitar eventuais beneficios ilicitos decorrentes do exercicio de
funcdes publicas. Os organismos responsédveis pela monitorizacio, controlo e
sancdo das prdticas acima descritas devem ser dotados dos meios necessarios a
assegurar o correto desempenho das suas func¢des (ver também Coelho, 2015).

O segundo conjunto de recomendagdes prende-se com a necessidade
de assegurar o pluralismo no exercicio da governacdo local. Em linha com
recomendagdes anteriormente formuladas (de Sousa, 2015), fica clara a neces-
sidade de reforcar os poderes de fiscalizacdo e responsabilizacdo politica das
Assembleias Municipais. De um modo geral, estas encontram-se subasses-
soradas, sem unidades técnicas de apoio orcamental e com uma reduzida
importincia das comissdes parlamentares. Aconselha-se, por isso, um reforco
da assessoria técnica capaz de melhorar o desempenho das competéncias atri-
buidas ao nivel da apreciacdo e fiscalizacdo. No mesmo sentido, o papel da
Oposicdo deve ser realcado pela instituicdo da obrigatoriedade de consulta dos
Grupos politicos das Assembleias Municipais e dos vereadores da Oposicdo nas
principais dreas de intervencdo camardria, na elaboracdo do orcamento e das

propostas de Grandes Opcdes do Plano e durante as auditorias, fiscalizacGes ou
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inquéritos a autarquia. Ainda no dmbito de valorizacdo da Oposicdo, o relatdrio
de observincia do Direito de Oposicdo deve refletir o seu exercicio efetivo
e ndo constituir apenas um documento produzido anualmente para mero
cumprimento de uma obrigacdo formal-legal.

No Ambito da participagéo civica e cidadania, sugere-se a adogdo genera-
lizada de processos de orcamento participativo nos municipios portugueses.
Nos casos em que as autarquias ja contam com varios anos de experiéncia com
orcamentos participativos recomenda-se um reforco de verbas, sobretudo
em municipios de maior dimensdo. Estas iniciativas tém enorme potencial
para aproximar os cidaddos do poder politico e da concretizacdo de politicas
e projetos publicos, reduzindo desse modo a sensacio de alienacio e desco-
nexdo entre eleitos locais e cidaddos. Ainda neste dominio, seria importante
reforcar a presenca dos cidaddos em reuniSes municipais abertas, quer das
assembleias municipais, quer dos proprios executivos. Todas estas iniciativas
de participacdo devem centrar-se em “principios de emancipacdo social e
diluicdo das fronteiras entre Estado e sociedade e de abertura ao didlogo con-
jugado com partilha do poder decisério sobre politicas e recursos” (Allegretti
e Dias, 2015: 191).

Uma outra recomendacdo diz respeito a necessidade de apostar no dese-
nho de estratégias e politicas de desenvolvimento econémico de nivel supramu-
nicipal. Ao longo das entrevistas realizadas nos quatro municipios estudados,
varios atores referiram percecionar, por vezes, um grande fosso entre o nivel
de tomada de decisdo publica nacional, por vezes demasiado distante, e o nivel
local, que por vezes ndo tem escala ou capacidade suficientes para lidar com
alguns assuntos fulcrais para o desenvolvimento econémico local e regional.
A identificacdo desse problema contrasta, contudo, com a reduzida referén-
cia a atores de nivel supramunicipal - como as Comissées de Coordenacido
e Desenvolvimento Regional ou as Comunidades Intermunicipais ou Areas
Metropolitanas — como atores estratégicos para o desenvolvimento econémico
dos quatro municipios. Assim, considera-se essencial que estas estruturas
tenham um papel mais ativo no dominio do desenvolvimento econémico local
e regional, por forma a promover uma a¢do mais concertada entre municipios
que frequentemente partilham desafios comuns. Este designio torna-se ainda
importante dado outros interlocutores terem uma esfera de intervencéo supra-
municipal, tais como as associacdes industriais e comerciais, as associagées de
desenvolvimento ou as proprias instituicdes de ensino superior.

Fica clara também a necessidade de maior partilha de poder e influéncia
por parte do executivo municipal, em geral, e do/a seu/sua presidente, em par-
ticular. Como ficou evidente nos resultados do capitulo IV deste relatédrio,

existe uma forte preponderincia destes atores nas redes locais de governacéo
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no dominio do desenvolvimento econdmico local. Pela sua natureza, seria de
esperar que outros atores também assumissem papeis de particular relevo,
tais como empresas e, sobretudo, as suas associacGes representativas. Assim,
considera-se que os executivos municipais deveriam promover mais instru-
mentos e espacos de auscultacdo e envolvimento destes atores nos processos
de governacdo das politicas locais de desenvolvimento econémico, os quais
teriam necessariamente de funcionar de forma transparente e representativa,
por forma a que néo existisse uma concentracio excessiva de poder por parte
das maiores empresas do municipio/ regido. Em paralelo, considera-se que as
associagGes representativas de empresas deveriam fazer um esforco de capacita-
cdo e maior envolvimento nas politicas locais de desenvolvimento econémico.

No mesmo sentido, considera-se essencial que as instituicdes de ensino
superior desenvolvam um cada vez maior estreitamento de relacdes com o
tecido empresarial da regido onde estdo instaladas e com os atores do setor
publico de nivel municipal e supramunicipal. Tal como é possivel observar
através dos resultados apresentados no capitulo IV do relatdrio, existe algum
trabalho nesse sentido nos municipios de Braga e Aveiro, onde as Universidades
do Minho e de Aveiro tém ja uma forte ligacdo com outros atores regionais,
que advém da sua matriz de criacdo, sendo atores de forte influéncia a par
do executivo municipal. O mesmo ndo parece, contudo, acontecer de forma
tdo clara com os institutos politécnicos sediados nos municipios analisados,
o que pode indicar um certo afastamento desta tipologia de institui¢Ses da
realidade econémica local, contrariando, assim, o espirito da sua criacdo. Assim,
considera-se essencial que as instituicdes de ensino superior desenvolvam
(ou fortalecam) os seus lacos com atores politicos e econémicos locais, por
forma a potenciar a utilizacdo do conhecimento que produzem em prol do
desenvolvimento econémico regional. Neste campo, a iniciativa, j4 consoli-
dada, da Universidade de Aveiro de designacdo de membros da equipa reitoral
para exercerem funcdes de cooperacdo Universidade-Sociedade parece ser um

passo na direcdo correta.
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Anexo 1

Metodologia Adotada na Revisio da Literatura
e das Boas Praticas

Foram usados dois motores de pesquisa académica - Scopus e Web of
Science - paralocalizar e identificar contetido relevante em livros e revistas
cientificas. A pesquisa por “local governance quality” e termos relacionados
resultou em 21.000 documentos. Por exemplo, foram identificados mais
de 7.700 resultados para o termo ‘local’ + ‘govern® quality’. Para ser o mais
abrangente possivel, a pesquisa incluiu termos no plural, verbos e nomes
dos termos pesquisados. Esta revisio compreensiva da literatura cientifica

foi complementada com a revisdo das boas praticas internacionais.

As proximas secgdes explicam o processo de selecdo da literatura.

Termos pesquisados e métodos de pesquisa

Além da decisdo de usar os termos de pesquisa local’ e ‘urban governance
quality’ (i.e. local + ‘govern*quality’), foram enviados e-mails em margo de
2016 para os cinco investigadores seniores do projeto para que pudessem
identificar os termos mais relevantes (no maximo 10) a serem abordados
na revisdo da literatura. Os resultados deste processo estdo resumidos na

Tabela 47.
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Tabela 47 — Palavras-chave identificadas pelos investigadores

Palavras 1 12 I3 14 Ig Total
Metropolitan X X 2
Regional X X X 3
Development X 1
Networks X 1
Sustainable X 1
Accountability X X X 3
Capacity X

Efficiency X 1
Transparency X X X 3
Index X X X 3
Indicator X X 2
Sustainability X X 2
Public X 1
Administration X 1
Policy X X 2
Good X X 2
Evaluation X 1
Assessment/Assessing X X 2
Decision-making X 1
Democracy X X 2
Subnational/Sub-national X X 2
Responsiveness X X 2
Integrity X 1
Measurement/Measuring X X 2
Participation X 1
Legitimacy X 1
Corruption X 1
Total 10 10 10 8 7

I = Investigador

Para captar a amplitude da literatura publicada sobre o tema, foram iden-
tificados e utilizados na pesquisa bibliografica diferentes termos, conforme

explicado na Tabela 48.
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Tabela 48 - Termos de pesquisa e nimero total de titulos que resultaram das diferentes

combinag&es de palavras

Palavras pesquisadas

Web of
Science

Scopus

Total

Grupo EndNote

TOTAL
Grupo

TOTAL
(duplicados
eliminados)

(urban ou “cit*” ou local ou municipal ou

regional ou metropolitan ou subnational)
7 * o

e (“govern™ quality”)

8608

147

8755

Local+Govern*+Quality

8755

7747

Good e (“local govern* ou “urban govern*”
P o wn

ou “cit* govern™ ou “regional govern*” ou

subnational govern* ou “metropolitan

govern™)

870

4737

5607

Good+Local+Govern*

5607

4222

*11

(urban ou “cit* ou local ou municipal ou

regional ou metropolitan ou subnational)
u o

e (“good govern*”)

4635

1343

5978

Local+Good Govern*

5978

4606

*11

(urban ou “cit*” ou local ou municipal ou
regional ou metropolitan ou subnational)
e (“govern* indicator”)

825

93

918

Local+Govern*+Indic*/Index

*11

(urban ou “cit™ ou local ou municipal ou

regional ou metropolitan ou subnational)
,, . f

e (“govern*index”)

2072

34

2106

3024

2491

*71

(urban ou “cit* ou local ou municipal ou
regional ou metropolitan ou subnational)
e “govern® measur*”

11726

194

194

Local+Govern*+Measur*

*11

(urban ou “cit™ ou local ou municipal ou

regional ou metropolitan ou subnational)
,, A s

e “govern” evaluat

9971

127

127

321

291

(“local govern*” ou “urban govern*” ou “cit*

*71

govern™ ou “regional govern*’ou “subnational

govern™ ou “metropolitan govern*”)
“ s
e “assess

2574

12

2586

*17

(local ou urban ou “cit* ou regional ou
subnational ou metropolitan) e “govern®
assess™”

48

62

110

Local+Govern*+Assess*

2696

2136

(“local democracy” ou “urban democracy” ou
. o "
cit* democracy” ou “regional democracy” ou

“subnational democracy” ou “metropolitan
democracy”) e “assess™

30

79

109

*71

(urban ou “cit*” ou local ou municipal ou
regional ou metropolitan ou subnational)
e “democracy assess™”

(urban ou “cit* ou local ou municipal ou

regional ou metropolitan ou subnational)
“ g o

e “accountability assess

14

18

(urban ou “cit* ou local ou municipal ou
regional ou metropolitan ou subnational)
e “govern® transparency assess*”

Local+Democracy+Assess

135

114

TOTAL

26302

21607

Resultados ndo inclufdos
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Na pesquisa Scopus e Web of Science, todos os resultados que incluiram os
termos de pesquisa no titulo, no resumo ou nas palavras-chave do documento
foram incluidos nos resultados. Para um resultado de pesquisa na Web of
Science (‘Local+Govern™+Measur™), a equipa de investigacdo decidiu nfo incluir
esses titulos nos resultados finais por dois motivos: o niumero de resultados
foi muito elevado e os titulos dos artigos eram bastante irrelevantes para o
projeto, dado que enfatizavam apenas os termos “measur®” ou “evaluat™, sem
enfoque no “local govern*”. Esta avaliagdo qualitativa exaustiva dos titulos
resultou em cerca de 26.302 documentos. Todos os termos de pesquisa foram

armazenados no programa Mendeley.

O processo de filtragem compreendeu vérios passos descritos em seguida.

Foi usado o software Mendeley para identificar os duplicados dos 26.302 resul-

tados da pesquisa, reduzindo os resultados para 21.607 documentos.

Os 21.607 documentos foram filtrados para que eliminar os que ndo tinham
como foco o contexto local / regional / metropolitano. Este segundo filtro auto-
matico permitiu selecionar apenas os documentos que incluiam os seguintes

s [<3 2 2> ¢ 2
termos nos seus titulos, resumos ou palavras-chave: “governance”, “local”, “urban”,

» < » <

“regional’, “municipal”, “quality”, “metropolitan”, “subnational”, “accountability’,
“transparency”, “index”, e “sustainability’.

Em seguida, um terceiro filtro teve como objetivo excluir da base de dados
da literatura aqueles documentos que incluiam alguns termos especificos nos
seus titulos, a saber: “health”, “school”, “education”, “water”, “waste”, “air”, “care”,
e “e-government”. Isto permitiu reduzir os resultados da pesquisa para 6.200
documentos. O objetivo era remover aqueles documentos que ndo se focavam
na avaliagdo compreensiva da qualidade da governacéo local e, portanto, excluir
as avaliacGes em setores especificos, seguindo as recomenda¢es da UNDP
(2009: 8): as avaliacSes da governagdo local “should be comprehensive in capturing
the principal dimensions and determinants of governance at the local level, such as
the local political system (elections, human rights, rule of law, civil society, freedom
of information), institutional issues (corruption, public administration, financial

management, public procurement, etc.); social and cross-cutting issues (the policy
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process, the budget process, revenue mobilization, service delivery, gender, environ-
mental sustainability, etc.) and the business/trade environment.”
Para garantir que documentos relevantes ndo fossem excluidos, ndo

foram realizadas mais filtragens automaticas.

Nesta selegdo foram analisados os titulos dos documentos um por um. Mais
de 200 titulos eram duplicados que ndo foram excluidos automaticamente
pelo Mendeley.

Durante a leitura dos titulos dos cerca de 6.000 documentos foi identificado
um nimero elevado de documentos centrados em avalia¢Ses “globais” de desem-
penho/eficiéncia do governo local. Por este motivo, a equipa de investigacdo
decidiu avaliar essas entradas (embora nio se focassem numa perspetiva abran-
gente da qualidade da governacéo local) e gerar duas bases de dados separadas:
uma base de dados com documentos sobre a qualidade da governacéo local,
denominada “base de dados 1”, e uma base de dados com documentos sobre o
desempenho dos governos locais, denominada “base de dados 2”.

O processo de filtragem destas duas bases de dados é explicado de seguida.

Sempre que o titulo ndo fornecia informacédo suficiente sobre o contetdo,
procedeu-se a leitura e analise dos respetivos resumos (ou introdugdes, no caso
dos livros ou capitulos de livros). Sendo o foco deste estudo a qualidade da
governacdo local, toda a literatura nio focada neste assunto foi excluida.
Para excluir documentos nio relacionados, foram aplicados os seguintes
critérios:
a) Assunto irrelevante para o projeto
Quase metade dos titulos excluidos nesta fase focavam um assunto nio
relacionado com o tema da investigagcdo. Por exemplo, os titulos nédo
filtrados incluiam: processos quimicos detalhados ou cuidados de saude
(que ndo foram excluidos anteriormente com os filtros “health” e “care”),
seguranca e qualidade alimentar, qualidade de vida dos refugiados/nas
favelas/dos assentamentos, e qualidade do ar. Todos os titulos referentes
a questdes locais que ndo estavam relacionadas com governacio, quali-
dade da governacdo, administracdo publica, politica e tomada de deciséo,

foram igualmente excluidos nesta fase.
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b) Relacionado com questdes técnicas ou operacionais de certas politicas

¢) Documentos sobre aplicagdes informdticas e tecnologia para melhorar
a administracdo local também foram excluidos.

d) Questdes muito especificas sobre uma determinada cidade/setor ou estudos
de caso

Um elevado niimero de documentos focava na governacdo como tépico
geral - ou seja, ndo na governacdo local - ou em estudos de caso sobre
intervencdes em cidades especificas. Por exemplo, muitos dos documentos
excluidos descreviam questdes de governacgio nas provincias chinesas ou

em pequenas comunidades africanas.

Nos casos em que ndo foi possivel aplicar estes critérios diretamente
nos documentos analisados, decidiu-se incluir a literatura e determinar se ela
deveria passar para a seguinte fase: a leitura integral do resumo ou introdugéo.
Ao filtrar os artigos pela andlise do titulo, o nimero de documentos relevantes
foi reduzido para 507.

Seguidamente, procedeu-se a leitura integral dos resumos. Quando o
resumo nio estava disponivel (por exemplo, ano de publicacdo precoce, livros,
ou capitulos de livros), a introdugdo foi tomada como objeto de analise. Ao fil-
trar os artigos pela analise do resumo ou introdugéo, o nimero de documentos
relevantes foi reduzido para perto de 100.

As 100 entradas da base de dados sobre a qualidade de governacio local
foram lidas na sua extensdo total. As copias eletronicas dos artigos disponiveis
foram adicionadas no Mendeley para apoiar a andlise qualitativa que se seguiu.

Durante esta fase, foram excluidos os artigos que nido focavam na qua-
lidade da governacio local ou que ndo continham contetdo e/ou qualidade
metodolégica, bem como aqueles publicados em proceedings de congressos
ndo sujeitos a revisdo pelos pares.

O numero de documentos relevantes foi reduzido para 61 (45 artigos e 16

capitulos de livros), utilizados no texto principal do Relatdrio Final do projeto.

Similarmente ao passo anterior, foi realizada uma revisdo sistemdtica dos
6.000 artigos filtrados.

» < » <

Os termos “efficiency”, “performance”, “benchmarking” e “productivity” foram
%2

combinados com os termos “local govern™, “municipalit™ e “city” para realizar

uma pesquisa nos 6.000 artigos resultantes da filtragem da segunda fase.
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Ao filtrar os artigos com base na andlise do titulo, o niimero de docu-
mentos relevantes foi reduzido para 134.

Seguidamente, procedeu-se 4 analise dos resumos e das introducdes dos
documentos. Todos os documentos que ndo focassem a avaliacdo do desempe-
nho dos governos locais como um todo, concentrando-se num unico servico ou
competéncia do governo local, foram excluidos, uma vez que os estudos que
focam num tnico servico publico local dificultam a compreensdo de quais dos
inputs municipais sdo atribuidos a cada servico especifico. Os documentos ou
estudos baseados em questiondrios de percecdes ou que apresentavam apenas
uma discussdo tedrica também foram excluidos.

Ao filtrar os artigos com base na andlise do resumo ou da introducio,
o nimero de documentos relevantes na base de dados 2 foi reduzido para 31 artigos.

Foi realizada uma andlise qualitativa e quantitativa destes artigos (devido

a dificuldade em aceder aos 16 capitulos de livro) e é explicada a seguir.

Para realizar uma analise qualitativa de todos os artigos selecionados, foram
construidos alguns quadros de andlise: trés para a base de dados 1 sobre a
qualidade da governagdo local (com as estruturas definidas nas Tabelas 49, 50
e 51) e um para a base de dados 2 sobre o desempenho/eficiéncia do governo
local (com a estrutura da Tabela 52). Os resultados obtidos para cada uma

destas tabelas encontram-se incluidos no corpo do texto deste Relatdrio Final.

Tabela 49 — Grelha de anélise para artigos tedricos: Dimens&es da governacdo

municipal e possiveis critérios (modelo conceptual)

Voz dos Cidadidos Acesso Estado de Direito
e Prestacdo Estabilidade Eficcia e Regulacio e Prevencio
de Contas Politica Governamental do Mercado da Corrupgio
3
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A Tabela 49 apresenta as cinco dimens&es da boa governacdo municipal e

** Considerando as questdes os seus critérios/indicadores, seguindo Kaufmann, Kraay e Mastruzzi (2010)f]
de interesse ao nivel local e
que o sistema judicial opera edaCruze Marques (2013)2

ao nivel nacional, decidiu-se

que o “Estado de Direito” « Voz dos Cidadéos e Prestacio de Contas: critérios que captam até que

a “Prevengdo da Corrupgdo” ponto os cidaddos podem participar na selecdo do seu governo local e
podem ser agregados na . . .
mesma dimenséo. tém acesso a documentos importantes para monitorizar o desempenho;

« Estabilidade Politica: critérios que compreendem a “forca politica” dos
governos locais e a estabilidade das politicas;

« Eficdcia Governamental: indicadores que englobam a qualidade dos
servicos publicos, a auséncia de patrocinio politico, a qualidade e a cre-
dibilidade das politicas formuladas e implementadas;

« Acesso e Regulacdo do Mercado: critérios que captam a capacidade
do governo local para formular e implementar politicas e regulamentos
solidos que permitam e promovam a atividade do setor privado;

« Estado de Direito e Prevencio da Corrupcio: critérios que medem o
grau em que os atores confiam e respeitam as regras da sociedade e, em
particular, a qualidade da execucdo de contratos e em que medida o poder

publico é exercido para ganhos privados.

A Tabela 49 foi preenchida com informagdes de cada um dos 45 artigos
da base de dados 1 (qualidade da governagéo local). Durante a andlise, sempre
que o conteudo correspondia a um ou mais dos indicadores pré-identificados
de uma das dimensdes, a respetiva célula era preenchida. Se outros indica-
dores ou dimensdes fossem identificados no artigo, mas ainda ndo incluidos
no quadro, a tltima coluna (“Outros Principios Normativos de Qualidade da

Governacdo”) era usada para os descrever.

A estrutura da Tabela 50 foi usada para sintetizar os principais principios
normativos discutidos nestes artigos, os significados comuns e os autores que

mais exploram esse principio/dimenséo.

Tabela 50 — Analise dos artigos selecionados sobre a qualidade da governagéo local:

analise dos principios normativos

Principio normativo/valor ~ Subprincipios  Significado Autores

A estrutura da Tabela 51 foi utilizada para a andlise dos artigos selecio-
nados sobre a qualidade da governacdo local, em relacdo aos indicadores e
metodologia da analise de dados. Tal como no quadro de analise anterior, este

foi completado com informacdes de cada um dos 45 artigos. Os indicadores
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identificados em cada artigo foram listados e descritos na respetiva célula,

bem como a metodologia utilizada para medir cada indicador e os resultados.

Tabela 51 - Analise dos artigos selecionados sobre qualidade da governagio local:

indicadores e metodologia

Artigo Principio normativo/Valor Indicadores Metodologia Resultados/Comentaérios

A estrutura da Tabela 52 foi usada para resumir a andlise dos artigos sele-
cionados sobre o desempenho do governo local, bem como os indicadores e a
metodologia da analise de dados empregues nesses artigos. A tabela descreve
a metodologia de cada um dos 31 artigos e lista os respetivos indicadores

(variaveis de input e output locais e os determinantes do desempenho).

Tabela 52 - Andlise dos artigos selecionados sobre desempenho do governo local:

indicadores e metodologia

Indicadores
Artigo Metodologia

Input Output Determinantes de desempenho

Para realizar a andlise quantitativa dos artigos incluidos na base de dados 1 (qua-
lidade da governacio local) e na base de dados 2 (desempenho do governo local),
foram contabilizadas as ideias-chave e palavras-chave no corpo do artigo completo.

Tal como na primeira fase de filtragem, os termos de pesquisa usados foram
ligeiramente ajustados para captar palavras com significado semelhante a essas
palavras-chave. Por exemplo, isto permitiu combinar varias palavras como
‘democracy’, ‘democracies’, e ‘“democratic’ numa tnica entrada na tabela - “democra”.

A estrutura da Tabela 53 lista todos os termos de pesquisa. Para cada
termo foi criada uma variavel bindria que verifica a sua presenga (= 1) ou
auséncia (= 0), e uma varidvel de contagem que regista a sua frequéncia em
cada artigo. Foram contabilizados apenas os termos de pesquisa no corpo do
texto. As referéncias e cabecalhos foram excluidos.

Tabela 53 - Andlise quantitativa

Local
Good
Governance
Quality
Urban
Metropolitan
Municipal
Subnational
Regional
Measur*
Democra*
Index
Assess*
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Anexo 2

Resumo dos principios normativos fundamentais encon-
trados na literatura

Tabela 54 Principios normativos da qualidade de governagdo municipal

2

o

v

£ Valores

i . . i

o relacionados Significado Autores
Participagdo, Procedimentos compreensivos para melhorar a 26 Artigos

Participagdo ativa dos cidaddos e cidadania

Inclusdo,
Igualdade,
Equidade,
Responsabilidade,
Responsividade,
Legitimidade,
Confianca

participagdo e/ou visdes articuladas de inclusdo;
Gerir as expectativas dos cidaddos, empresas

e outras partes interessadas, de modo a que se
tornem mais profundamente comprometidos
com processos democraticos e mais envolvidos
na gestdo de politicas e servigos. Ativagdo

da sociedade civil (através da informagao,
consulta e participagdo) nas politicas e gestdo
locais. Provisdo de acesso a diferentes grupos
da sociedade civil para processos de tomada
de decisdo e implementagdo; papeis iguais
concedidos a minorias, mulheres, instituicdes
legitimas e sociedades civis organizadas;

os cidaddos passam de fabricantes comuns

a cidaddos especialistas.

Andrew e Goldsmith (1998); Bovaird e Loffler
(2007,2003,2002); Charron e Lapuente (2013);
Charron, Dijkstra e Lapuente (2015); da Cruz e
Marques (2014); Fidélis e Pires (2009); Gilbert
(2015); Hendriks (2014); Hokayema e Kairouzb
(2014);lvanyna e Shah (2009); Lawton e Macaulay
(2014); Michels (2011); Pires e Fidélis (2012);
Murphy (2000); Neamtu (2012); Nyholm e Haveri
(2009); Oliveira e Pisa (2015); O'Toole (1997);
Park (2003); Pliiss (2013); Reddy, Nemec e De
Vries (2015); Rodriguez-Pose e Di Cataldo (2015);
Somerville (2005); Welch (2012)

Responsabilidade/Apresentagdo de contas

Responsabilidade
Politica
(responsividade,
execugao,
transparéncia)

Responsabilidade por resultados e processos;
decisores sdo responsdveis perante as pessoas
pelas suas politicas e a¢des; responsabilidade
entre a localidade e o centro; aplicagdo de
principios de recompensa e punigdo; como
capacidade de resposta a obrigagdo de informar
e justificar e como prestacdo de contas, o que
significa a possibilidade de sangdes (execugio),
devido a violacdo do dever.

20 Artigos

Andrew e Goldsmith (1998); Bernstein (2001);
Bouckaert e Van de Walle (2003); Bovaird e
Loffler (2002,2003,2007); Fidélis e Pires (2009);
da Cruz e Marques (2014); Hokayema e Kairouzb
(2014); Ivanyna e Shah (2009); Leland e Thurmaier
(2014); Neamtu (2012); Nyholm e Haveri (2009);
Oliveira e Pisa (2015); O'Toole (1997); Park (2003);
Pliiss (2013); Reddy, Nemec e De Vries (2015);
Rodriguez-Pose e Di Cataldo (2015); Shah (2014)

Responsabilidade
Financeira

Transparéncia fiscal na comunicagdo com

as partes interessadas externas (empresas,
cidaddos, média, etc.) sobre a relagdo custo-
-beneficio das atividades; probidade fiscal (deve
haver reconhecimento explicito de que o custo
de governar as dreas urbanas deve refletir o
beneficio recebido e deve ser garantida uma
administragdo cuidadosa dos recursos).

8 Artigos

Bernstein (2001); Bovaird e Loffler (2002,2003);
da Cruz e Marques (2014); Gilbert (2015); Leland
e Thurmaier (2014); Munoz e Bolivar (2015);
Murphy (2000)
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Principio

Valores
relacionados Significado Autores
Acesso a Acesso a informagdes e politicas pablicas por 15 Artigos
«  informagdo; parte daqueles que sdo governados; acessibilidade Bouckaert e Van de Walle (2003); Bovaird
‘S Comunicacio e abertura; divulgagdo de resultados (positivos e Loffler (2007,2003, 2002); da Cruz e Marques
€ e negativos); consideradas essenciais as (2014); Gilbert (2015); Hendriks (2014); Hokayem
é“ ferramentas de comunicagdo proativas, eficazes e Kairouz (2014); Leland e Thurmaier (2014); Pires
o e transparentes com a sociedade; um processo de e Fidélis (2012); Munoz e Bolivar (2015); Oliveira
= comunicagdo unidirecional no qual a organizagdo e Pisa (2015); Pliss (2013); Reddy, Nemec e
fornece informagdes a outras partes interessadas. De Vries (2015); Welch (2012)
Legitimidade Elei¢des livres e justas; uma liderancga forte e 11 Artigos
Politica sélida é considerada extremamente importante  Bouckaert e Van de Walle (2003); Bovaird e
para legitimar a agenda politica local; equilibrar ~ Loffler (2007, 2003, 2002); Gissendanner (2004);
os interesses concorrentes de forma oportuna, Hiikio (2007); Hendriks (2014);Pires e Fidélis
apropriada e responsdvel, ao mesmo tempo em (2012); Pliss (2013);Prado-Lorenzo et al. (2012);
que atende as necessidades de todos os cidaddos; Reddy, Nemec e De Vries (2015)
orientado para o consenso, significando a
consulta com os cidadaos, grupos, comunidades,
partidos politicos e outros na vida publica, bem
como com as partes interessadas nas empresas
o para alcangar um resultado benéfico; nivel de
5 representatividade recebido nas urnas.
€ Poder politico Separagdo de poderes para equilibrio de 3 Artigos
-qu: de decisdo interesses, a institucionalizacdo de forcas e Hendriks (2014); Leland e Thurmaier (2014);
p] responsabilidades compensatérias, de atores, Nyholm e Haveri (2009)
g e 6rgidos; confianga entre os atores.
& Pluralismo Elaboracdo de orcamentos locais com 5 Artigos
na tomada participagdo ativa de vereadores e representantes Andrew e Goldsmith (1998); Bovaird e Loffler
de decisdo da comunidade; contribui¢do do piblico ou dos  (2002); Hokayem e Kairouz (2014); Morrison

seus representantes essencial para implementar a
mudanca sustentével.

(2014); Prado-Lorenzo et al. (2012)

Continuidade
das politicas

Planos de longo prazo, incorporando planos
comunitarios, planos de orcamento de
capital e gestdo de ativos; forte compromisso
politico por metas estratégicas; continuidade
de administragdo; capacidade interna /
organizacional dos governos locais.

10 Artigos

Bernstein (2001); Bovaird e Loffler (2002);
Fidélis e Pires (2009); Gilbert (2015); Hokayema
e Kairouzb (2014); lvanyna e Shah (2009);
Lawrence (2005); Pires e Fidélis (2012); Nelson e
Nollenberger (2011); Prado-Lorenzo et al. (2012)
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Principio

Valores
relacionados Significado Autores
Gestdo da divida  Equilibrio dos livros financeiros equilibrados — 8 Artigos

despesas mais elevadas devem ser financiadas
pelo aumento da tributagdo ou por acordos
de empréstimo realistas; eficiéncia dos gastos
publicos na prestacdo de servicos locais.

Bernstein (2001); Bouckaert e Van de Walle
(2003); da Cruz e Marques (2014); Gilbert (2015);
Leland e Thurmaier (2014); Hendriks (2014);
Hokayem e Kairouz (2014); Pliiss (2013)

Credibilidade
das politicas

Até que ponto os objetivos do governo

local sdo alcangados; alocagdo de recursos

/ processo orcamentario alinhados com os
objetivos estratégicos; a eficacia dos programas
governamentais geridos por funcionérios; a
qualidade da formulagdo e implementagéo de
politicas e a credibilidade do compromisso do
governo com tais politicas; competéncia técnica;
ligada ao grau de satisfagdo ou até ao valor

16 Artigos

Bernstein (2001); Bovaird e Loffler (2002);
Charron, Dijkstra e Lapuente (2015); da Cruz

e Marques (2014); Gilbert (2015); Gissendanner
(2004); Hendriks (2014); Fidélis e Pires (2009);
Gilbert (2015); Hokayem e Kairouz (2014);
Lawrence, G (2005); Oliveira e Pisa (2015);
O'Toole (1997); Park (2003); Pliiss (2013);

2 >t Rodriguez-Pose e Di Cataldo (2015)
® acrescentado das politicas.
4
W Qualidade Avaliar os resultados dos servigos através 12 Artigos
dos servigos de inquéritos aos cidaddos, de relatérios de Bernstein (2001); Bouckaert e Van de Walle
. 2
desempenho, de procedimentos de tratamento de (2003); Bovaird e Loffler (2003); Charron e
reclamagdes, da qualidade dos sistemas, avaliagdes Lapuente (2013); Charron, Dijkstra e Lapuente
dos‘che'fes de departamento, bgn? como dg __ (2015); da Cruz e Marques (2014); Hokayem
auditorias de desempenho; a eficdcia e a eficiéncia ¢ Kairouz (2014); Leland e Thurmaier (2014);
7 . . ’ ’
o podem ser alcrapgadas quand:) forem SaNtISfEItOS Oliveira e Pisa (2015); Pliiss (2013); Reddy, Nemec
certos critérios éticos e de gestdo: educagdo e De Vries (2015); Rodriguez-Pose e Di Cataldo
e formagdo adequadas, mérito, ética e gestdo (2015)
eficaz da orcamentagio; qualidade do servigo
civil e o seu grau de independéncia em relagdo as
pressdes politicas; qualidade dos resultados dos
servigos (em vez de qualidade de servigo ou nivel
de atividade de servico); esta ligado ao grau de
satisfacdo ou até ao valor acrescentado.
o Impostoslocais  Esforcos fiscais. 2 Artigos
© .
o9 L da Cruz e Marques (2014); Gissendanner (2004)
290
=R
O o E
< ¥
o
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Principio

cdo

do da Corrup

Estado de Direito e Prevenc

Valores
relacionados Significado Autores
Legalidade de Respeito pelo Estado de Direito e pelos direitos 16 Artigos

procedimentos

dos outros; baixa corrup¢do; imparcialidade e
independéncia da pressdo politica; independéncia
do judicidrio, o nivel de crime organizado, trafico
de pessoas, lavagem de dinheiro e confianca

na policia e nos tribunais; nenhuma forma de
nepotismo, clientelismo; administragdo honesta;
aplicagdo da lei pelas instituicdes publicas;
cumprimento de regulamentos, leis e politicas
internas e externas, fortalecendo a cultura do
ambiente ético através de controlos internos e
maior transparéncia.

Bouckaert e Van de Walle (2003); Bovaird e
Loffler (2007, 2003, 2002); Charron e Lapuente
(2013); Charron, Dijkstra e Lapuente (2015); da
Cruz e Marques (2014); Gilbert (2015); Hendriks
(2014); Hokayem e Kairouz (2014); Ivanyna e
Shah (2009); Oliveira e Pisa (2015); Pliss (2013);
Reddy, Nemec e De Vries (2015); Rodriguez-Pose
e Di Cataldo (2015); Shah (2014)

Qualidade de Gerir multiplos contratos e relagdes com 3 Artigos
contratos fornecedores; construir e manter parcerias Bovaird e Loffler (2002); Charron, Dijkstra e
. . 2 :
responsaveis com utentes, comunidades e outras Lapuente (2015); Rodriguez-Pose e Di Cataldo
organizagdes; respeito pelos contratos. (2015)
Contratacdo Procedimentos de contratacdo. 1 Artigos
publica da Cruz e Marques (2014)

Pagamento a

Pagamento a fornecedores.

1 Artigos

fornecedores da Cruz e Marques (2014)
Outros principios normativos
lgualdade Inclusdo social e igualdade (de oportunidade, 7 Artigos
de uso, de custo, de acesso ou de resultgdos) Andrew e Goldsmith (1998); Bouckaert e Van
mais especificamente para aqueles considerados  4e \Walle (2003); Bovaird e Léffler (2007, 2003,
mais vulneraveis ou desfavorecidos; promogdo da 2002); Oliveira e Pisa (2015); Reddy, Nemec e De
justica social; auséncia de pobreza; respeito pela /s (2015)
L diversidade.
T
S Acessoe Tratamento justo e honesto dos cidaddos; 6 Artigos
& Equidade igualdade de acesso a servigos e empregos e Andrew e Goldsmith (1998); Ivanyna e Shah

atengdo especial a alguns grupos minoritarios e
evitar privagdes nos resultados; eficiéncia social,
incluindo distribuicdo equitativa de orcamentos
e servigos; protegdo dos pobres, minorias e
membros desfavorecidos da sociedade.

(2009); Leland e Thurmaier (2014); Oliveira e Pisa
(2015); Reddy, Nemec e De Vries (2015); Shah
(2014)
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Principio

Valores
relacionados Significado Autores

Articulagdo e coordenagdo de diversos atores 12 Artigos

institucionais e instrumentos no espago e no Andrew e Goldsmith (1998); Bovaird e L&ffler
tempo: 1) potencial de rede regional (central para (2007, 2003, 2002); Fidélis e Pires (2009);

medir a desenvoltura institucional das regides); 2) Gissendanner (2004); Lawrence (2005); Pires e
combinagdo de instrumentos e niveis de sinergia  Figglis (2012); Morrison (2014); Murphy (2000);

(por exemplo, avaliagdo do desenvolvimento, Nyholm e Haveri (2009); O'Toole (1997)
tributagdo, incentivos, acordos voluntérios,

planeamento espacial, regulamentacio, cédigos
de construgdo, costumes sociais); 3) ‘coordenagdo
temporal’ (evidéncias de planeamento adaptativo
de longo prazo podem incluir planos regionais
baseados na modelacdo e avaliacdo de cendrios,
revisdo periddica de politicas e arranjos
institucionais (por exemplo, avaliagdo de
programas, cldusulas de previsdo para legislagdo,
indexacdo) e sequenciamento de instrumentos
de politicas ao longo do tempo (por exemplo,
acordos voluntdrios com a industria para reduzir
o consumo de dgua, que entdo aumentam para
metas legisladas se a inddstria ndo fornecer);

4) apoio fiscal, administrativo e democratico
mais amplo | coordenacgdo setorial ou horizontal
dentro das agéncias governamentais; e integragdo
regional ou vertical entre os governos.

Coordenacio

Melhoria do desempenho em questdes como 6 Artigos

igualdade, justica social, melhoria ambiental e Andrew e Goldsmith (1998); Bovaird e Loffler

sustentabilidade; alcangar uma boa governanca (2007, 2003, 2002); Fidélis e Pires (2009);
local considerando alguns principios integrados [ J\vrence (2005)

pela “sociedade civil”: i) consciéncia dos desafios
do desenvolvimento sustentavel; ii) capacidades
de mobilizagdo; iii) confianga / confianga nas
politicas locais; iv) cumprimento das metas

de desenvolvimento sustentavel dos cidadados /

setor privado / etc.

Sustentabilidade e
Qualidade de Vida
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Anexo 3

Referéncias dos Dados

A1: Participacdo ativa dos cidaddos nas reunides da assembleia municipal

Ano de referéncia: 2015
Fontes: atas das sessGes das Assembleias Municipais

Numero de observacées: 273

A2: Influéncia dos cidaddos nas escolhas orcamentais dos governos

Anos de referéncia: orcamentos participativos dos anos de 2015, 2016 e 2017.
Soma das despesas de capital dos orcamentos de 2016, 2017, e 2018.

Fontes: websites dos municipios; noticias em jornais e radios locais; Portal
Autarquico; contacto direto com os municipios através de endereco eletrénico.

Nuamero de observacées: 293

A3: Capacidade dos municipes e membros
da oposicio em escrutinar os eleitos

Anos de referéncia: 2013-2017

Fontes: Indice de Transparéncia Municipal 2016; relatérios sobre o Estatuto
de Direito de Oposicdo produzidos entre e 2013 e 2017; atas das sessdes das
assembleias municipais produzidas entre 2013 e 2017; contacto direto com
os municipios através de endereco eletrénico.

Numero de observacées: 308
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A4: Transparéncia das contas municipais

Anos de referéncia: 2015 (contabilidade analitica), 2016 (informagédo or¢amental)
Fontes: inquérito realizado aos municipios sobre os sistemas de contabilidade
interna; anexos e notas do balanco e demonstracdo de resultados; contas
consolidadas; mapas de entidades participadas; documentos de prestacdo de
contas, relatérios de contas e relatérios de gestdo.

Numero de observacées: 308

As: Transparéncia financeira

Ano de referéncia: 2015
Fonte: dimensio F do Indice de Transparéncia Municipal 2016

Numero de observacées: 308

B1: Taxa de participacdo em escrutinios eleitorais

Ano de referéncia: 2013
Fontes: Comissdo Nacional de Elei¢des: informacgdo sobre as elei¢Ses autdrquicas

Numero de observacdes: 308

B2: Composicio do governo local

Ano de referéncia: 2013
Fontes: Comissdo Nacional de EleicSes

Numero de observacdes: 308

B3: Capacidade do governo local em gerar consenso politico

Ano de referéncia: 2015
Fontes: atas das reunides das Cimaras Municipais que discutem o orcamento
para o ano de 2016

Numero de observacoes: 254
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B4: Politicas de longo prazo

Anos de referéncia: planos estratégicos municipais em vigor em 2015-2016
Fontes: websites dos municipios, contacto direto com os municipios através
de endereco eletrénico.

Numero de observacées: 308

C1: Divida municipal

Ano de referéncia: 2015
Fonte: Portal Autdrquico

Nuamero de observacées: 308

C2: Execucio orcamental

Anos de referéncia: 2016
Fonte: bases de dados orcamentais disponibilizadas pelo Tribunal de Contas

Numero de observacées: 308

C3, C4 e Cs5: Qualidade dos servicos municipais

Ano de referéncia: 2015
Fonte: ERSAR - Entidade Reguladora dos Servicos de Aguas e Residuos
Numero de observacées: 245 (C3), 267 (C4), 230 (C5)

C6: Investimento em servicos sociais, culturais,

educacionais e recreacionais

Ano de referéncia: 2016

Fontes: dados orcamentais dos municipios retirados das bases de dados do
Tribunal de Contas; dados populacionais retirados dos Censos de 2011 dis-
ponivel no Instituto Nacional de Estatistica

Numero de observacées: 300
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D1: Competitividade dos contratos municipais

Anos de referéncia: 2013-2016
Fontes: Portal Autdrquico
Numero de observacdes: 294 (apenas 281 autarquias registaram contratos

superiores a 150 000€ no periodo analisado)

D2: Tarifas de servicos municipais

Ano de referéncia: 2015
Fonte: ERSAR - Entidade Reguladora dos Servicos de Aguas e Residuos

Numero de observacées: 278

D3: Receitas municipais

Ano de referéncia: 2015

Fonte: dados orcamentais dos municipios retirados das bases de dados do
Tribunal Autdrquico; dados populacionais retirados dos Censos de 2011 dis-
ponivel no Instituto Nacional de Estatistica

Numero de observacdes: 308

E1: Prazo médio para pagamento de servigos, material e equipamento

Anos de referéncia: 2015-2016
Fonte: Portal Autdrquico

Numero de observacées: 308

E2: Preferéncia por métodos contratuais transparentes

Anos de referéncia: 2013-2016
Fonte: Portal BASE

Numero de observacdes: 307

E3: Qualidade dos contratos publicos municipais

Anos de referéncia: 2013-2016
Fonte: Tribunal de Contas

Numero de observacées: 269
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E4: Queixas dos municipes relativas ao municipio e as suas entidades

Anos de referéncia: 2012-2015

Fonte: estatisticas sobre as queixas retiradas das bases de dados disponibili-
zadas pelo Provedor de Justica; dados populacionais retirados dos Censos de
2011 disponivel no Instituto Nacional de Estatistica

Numero de observacées: 286
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Anexo 4

Estatistica inferencial

Os modelos estatisticos apresentados na seccdo III do relatdrio - ‘Medir a
Qualidade da Governacdo Local: Resultados’ — sdo baseados no método de
Minimos Quadrados Ordindrios (MQO). Este método calcula uma fungio
linear de pardmetros desconhecidos, associados a um conjunto de variaveis
explanatdrias de uma varidvel dependente continua. Esta funcédo é represen-

tada pela seguinte equagdo genérica:
y=B,tB,+B,+¢

onde corresponde a constante do modelo; B, e B, correspondem a coeficientes
dos parametros da regressdo; e € corresponde a um termo de erro aleatério.
Como foi referido no corpo de texto, o método de MQO segue um conjunto de
pressupostos que limitam a sua aplicabilidade. A existéncia de erros esféricos
¢ um pressuposto central, o que implica varidncia constante e inexisténcia de
autocorrelacdo. A violacdo deste pressuposto pode levar a uma sobrestimagdo
do grau de ajuste dos dados a reta de previsdo e a prépria significAncia dos
pardmetros. Isto, por sua vez, pode induzir conclusdes invédlidas acerca das
relacdes existentes entre as varidveis explanatdrias e a varidvel dependente.
Os padrdes de correlacio cruzada dos erros ndo sdo problematicos no caso
das regressGes apresentadas. Estas regressdes incluem apenas dados seccionais
(ou seja, ndo longitudinais). Na auséncia de variacdo ao longo do tempo, torna-
-se desnecessario resolver problemas derivados da autocorrelacdo. Este tipo de
estrutura, contudo, pode introduzir heteroscedasticidade dos residuos. Estes
problemas surgem quando a variagdo dos erros ao longo da reta de previsdo do
modelo ndo é¢ homogénea. Para verificar a existéncia de heteroscedasticidade,
foram corridos os testes de (1) Breusch-Pagan/Cook-Weisberg; e (2) Cameron
e Trivedi. Adicionalmente, foram produzidos graficos com a (3) distribuicdo
dos residuos ao longo da linha de previsdo do modelo (residual-vs-fitted plots).
Esta bateria de testes sugere a existéncia de heteroscedasticidade em
alguns modelos. Para resolver este problema, foram incluidos erros robustos

em todas as especifica¢Bes, permitindo relaxar este pressuposto. Ainda no
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sentido de testar a robustez dos resultados foram estimados modelos adicionais
de Minimos Quadrados Ordindrios com dados transversais. Estas especifica-
¢oes incluem erros robustos a existéncia de correlacdo dentro de grupos de
observagdes (designados como clusters). No caso das regressGes apresentadas,
estes clusters correspondem aos distritos portugueses.

Por fim, foram realizados testes para medir a multicolinearidade nos
modelos. Estes problemas surgem quando as variaveis independentes estdo
altamente correlacionadas. Embora a inexisténcia de multicolinearidade néo
seja um requisito dos modelos de MQO (pois ndo afeta a significincia dos
coeficientes ou a direcdo das varidveis), a sua existéncia pode levar a uma
sobrestimacdo dos coeficientes. De qualquer das formas, os testes de fatores
de inflacdo de varidncia (variance inflation factor tests) ndo revelaram problemas
substantivos nestes modelos.

De seguida, é possivel consultar as tabelas dos modelos de regressio apre-
sentados na secgdo III do Relatdrio. Ao contrario dos gréficos apresentados
no corpo de texto, estas tabelas ndo incluem coeficientes estandardizados,
que foram utilizados no corpo do texto para facilitar a interpretagio gréfica.
Toda a informac@o que ndo a dos coeficientes é idéntica & dos modelos apre-

sentados nos graficos.

Os p-values apresentados nas tabelas sequem a sequinte nomenclatura: *** <= 0.001;
**<=0.01; * <= 0.05. Os indicadores sucedidos por + foram incluidos nos modelos

como varidveis categoricas.

Tabela 55 Determinantes da dimensdo A - “Voz dos Cidad3os e Prestacdo de Contas”

Modelo idéntico ao apresentado no grafico 3 da secgdo lll.

MQO (dados
Varidveis MQO transversais)
Taxa de iliteracia -2.15%** -1.91%*
(066) (073)
Poder de compra (2013) 17.16 16.59
(14.76) (15.96)
Casamentos catdlicos (2011) 7.73 11.6
(10.11) (11.94)
Densidade Populacional (2011) -0.01*** -0.01**
© ©
llhas 7 -19.39% -16.04
(826) (1479)
Populagdo (2011) o** o**
© ©
a 28.33 25.34
(15.12) (17.24)
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MQO (dados

Variaveis MQO transversais)
R2 0.14 0.14

R2 (dentro dos clusters) 0.07

R2 (entre clusters) 0.43

N 308 308
Clusters 22

Tabela 56 Determinantes da dimensio B - “Estabilidade Politica”

Modelo idéntico ao apresentado no grafico 5 da secgdo lll.

Varidveis OLS OLS em painel
Margem de vitéria (CM 2013) 109.22*** 11147
(14.48) (16.62)
Numero efetivo de partidos na CM (2013) -37.43™* -35.51%**
479) (4-29)
Composigao CM/AM (2013) 3.75 3.39
(38.19) (3036)
Alternancia (2013) 7 -0.81 -17
(398) (44)
llhas 7 -2.23 -2.38
(483) (543)
Populagdo (2011) -0* -0*
© ©
A 95.44*** 91.48***
(1117) (11.14)
R2 0.5 0.5
R2 (dentro dos clusters) 0.47
R2 (entre clusters) 0.65
N 308 308
Clusters 22

Tabela 57 Determinantes da dimensio C - “Eficidcia Governamental”

Modelo idéntico ao apresentado no grafico 9 da secgdo lll.

Variaveis OoLS OLS em painel
Dimensdo E - Estado de Direito 0.25%** 0.25%*
e Prevengdo da Corrupgdo (0.05) (0.05)
Autonomia Financeira (2016) 7.79 6.51
(16.44) (16.09)
Ndmero de cidades -3.55 0.52
431 (3.96)
Densidade Populacional (2011) 0.01*** 0.01**
© ©
Ilhas * 3.64 261
(13.68) (19.7)
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Varidveis OoLS OLS em painel

*

Populagdo (2011) -0 -0
© ©
A 10.54 9.96
(6.12) (6.92)
R2 0.11 0.11
R2 (dentro dos clusters) 0.11
R2 (entre clusters) 0.1
N 308 308
Clusters 22

Tabela 58 Determinantes da dimensdo D - “Acesso e Regulagdo do Mercado”

Modelo idéntico ao apresentado no grafico 12 da secgdo |ll.

Varidveis oLS OLS em painel
Autonomia Financeira (2016) -75.86*** -77.87"*
(23.12) (26.25)
Volatilidade orcamental (2013-2016) -49.03" -47.75%
(19.2) (20.11)
Favorecimento contratual (2013-2016) -141.89*** -137.32"**
(16.14) (12.87)
Densidade Populacional (2011) 0.01* 0.01**
© ©
llhas 7 17.69 189
(17.03) (22:27)
Populagdo (2011) -0** -0**
© ©
A 143.1%** 142.54*
(12:3) (14.51)
R2 0.31 0.31
R2 (dentro dos clusters) 0.27
R2 (entre clusters) 0.47
N 308 308
Clusters 22

Tabela 59 Determinantes da dimensdo E — “Estado de Direito e Prevencdo da Corrupgdo”

Modelo idéntico ao apresentado no gréfico 17 da secgdo lll.

Varidveis OoLS OLS em painel
Dimensdo A - Voz dos Cidad3os e Prestacdo de Contas 0.34™* 0.34™*
(0.08) (0.09)
Ndmero de listas concorrentes (CM 2013) -9.76™* -9.75™*
(3-4) (268)
Composicdo CM/AM (2013) 122.29% 122.19"
(54.06) (39.09)
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Varidveis OoLS OLS em painel
Volatilidade eleitoral (2013) -20.92 -20.95
(23.93) (20.31)
llhas 7 -11.66 -11.63
(11.28) (10.95)
Populagdo (2011) o* 0**
© ©
A 28.74 28.68*
(14.67) (12.74)
R2 0.11 0.11
R2 (dentro dos clusters) 0.07
R2 (entre clusters) 0.42
N 308 308
Clusters 22
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Anexo 5

Matriz de correlacdes

A1 A2 A3 A4 As; Bir B2 B3 B4 Ci C2 C3 C4 C; C6 D1 D2 D3 Ei1 E2 E3 E4
A1 1
A2 o001 1
A3 008 004 1
A4 -004 01 01 1
A5 013 -019 028 016 1
Bi1 005 -012 0 -019 011 1
B2 021 0 004 -006-0.06 007 1
B3 0.14 0.22 -0.01 -0.06 -0.01 -0.05 0.38 1
B4 -0.05 -0.05 -0.01 0.06 -0.07 0.15 -0.02 0.02 1
C1  -0.07 -0.01 0.01 -0.03 -0.01 0.04 -0.04 0.1 0.09 1
C2 004 0.07 -0.01 0.03 0.02 -0.09 -0.22 -0.08 0.04 -0.38 1
C3 -0.12 -0.05 -0.12 0.02 -0.02 0.06 -0.15 O 0.08 0.11 O 1
C4 0.06 -0.05-0.02 -0.12 -0.06 0.31 0 -0.01-0.06 -0.2 0.15 0.02 1
C5 -0.13 0.06 0.11 0.2 -0.02 -0.11 0.07 -0.08 0.04 -0.05 0.08 0.03 0.04 1
C6 008 -005 0.23 003 0.15 -0.05 0.06 0.22 0.08 -0.09 007 O 0.13 002 1
D1 0.16 -0.06 -0.03 -0.13 -0.03 0.02 -0.07 0.06 -0.08 -0.07 0.13 0.02 0.08 0.08 O 1
D2 0.08 0.05 -0.01-0.12 -0.02 0.41 0.09 0.11 0.11 -0.1 0.13 0.02 0.26 -0.06 0.08 0.02 1
D3 -0.36 -0.01 -0.12 0.2 -0.08 -0.46 -0.09 -0.03 -0.1 0.14 -0.07 0.13 -0.4 0.05 -0.02 0.05 -0.31 1
E1  -01 -005 -0.1 0.1 -0.02-0.12 0.01 0.03 -0.03 0.46 -0.29 0.09 -0.35 0.07 -0.09 -0.11 -0.23 0.28 1
E2  -0.07 0.05 0.01 -0.01-0.18 -0.07 0.05 0.09 -0.05 0.17 -0.11 0.05 0.13 O -0.13 001 O -0.06-0.01 1
E3 0.01 -0.05 -0.08 -0.06 -0.01 -0.1 0.07 0.09 -0.29 0.16 -0.14 0.01 -0.14 O -0.07 -0.08 -0.17 0.2 0.55 -0.02 1
E4 -0.08 -0.03 -0.03 0.17 0.14 -0.02 -0.07 -0.1 0.02 0.02 -0.07 0.1 -0.11 -0.05 0.08 -0.15 -0.14 0.38 0.08 -0.16 0.11 1
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Esta folha de informacdo descreve os objetivos do estudo e fornece uma des-

cricdo do seu envolvimento e dos seus direitos como participante.

1. Finalidade do estudo

O objetivo deste estudo é investigar as politicas do desenvolvimento econdémico
em quatro municipios-piloto como parte de um trabalho mais abrangente
sobre praticas de governa¢do municipal em Portugal. Os nossos estudos de
caso procuram analisar os processos e entidades que contribuem para ou
influenciam o desenho e implementacdo de estratégias de desenvolvimento

econémico num determinado municipio.

2. Uso da informacio

Usaremos a informacéio recolhida para redigir relatérios e documentos sobre
o projeto, artigos cientificos e livros sobre a qualidade da governacdo local

em Portugal.

3. Métodos de pesquisa

O método escolhido para recolher informagéo para este estudo ¢ a entrevista
estruturada presencial e, excecionalmente, por telefone. O nosso objetivo é
construir e formalizar uma narrativa de andlise baseada no conhecimento
publico e profissional dos entrevistados sobre estas matérias. Sempre que for
consentido pelos entrevistados, usaremos um gravador de voz para registar a

conversa de modo a proporcionar uma andlise mais fidedigna do seu contetdo.

4. Confidencialidade

Os registos deste estudo serdo mantidos em confidencialidade. Nenhuma
identidade individual serd usada em relatérios ou publicagSes resultantes
do estudo. As pessoas naturais entrevistadas receberdo cédigos que serdo
usados em todos os registos e relatérios verbais e escritos. As institui¢cdes ou
organizagSes envolvidas serdo citadas, sempre que necessario. De igual forma,
serdo dados cédigos a todos os arquivos digitais, transcricdes e resumos e estes
serdo armazenados separadamente de qualquer nome ou outra identificacdo
direta dos participantes. Apenas os investigadores envolvidos na pesquisa

terdo acesso aos arquivos e aos registos digitais ou de dudio.
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5. Disponibilidade do estudo

Se desejar, poderd receber uma cépia dos documentos finais desta pesquisa,
que disponibilizaremos aos participantes neste estudo, para que tenha a opor-

tunidade de sugerir correcdes ou alteracdes, se necessario.

6. Participacio voluntdria

A sua participagdo neste projeto de investigacdo é voluntdria. Pode recusar
responder a qualquer pergunta que lhe seja colocada e solicitar que seja desli-
gada a gravacdo a qualquer momento. Podera também retirar-se em qualquer

momento da entrevista, por qualquer motivo e sem qualquer prejuizo.
Nome e assinatura do entrevistador:

Nome:

Assinatura: Data:

Nome e assinatura do entrevistado:

Nome:

Assinatura: Data:
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Anexo 7

Guiio da entrevista (versio 1)

Q3.

Q4.

Qs.

Q6.

Q.

Q8.

Qo.

Quais sdo os principais desafios que o municipio enfrenta relativamente

as politicas de desenvolvimento local?

Na sua opinido, quem séo os principais atores para a estratégia de desen-

volvimento local do municipio?

E, atualmente, quem sdo os visiondrios? (no que toca as estratégias de

desenvolvimento econémico para o municipio)
Acha que algumas pessoas ou organizagSes tém sido consistentemente
postas & margem ou consideradas irrelevantes nos tltimos anos no desen-

volvimento da estratégia de desenvolvimento econémico?

Existem alguns atores “emergentes”? (i.e. pessoas ou organizagdes que

ndo sdo muito importantes agora mas que podem vir a ser no futuro)
Qual é o foco do seu trabalho no momento? De todas as pessoas/organi-
zacdes envolvidas nestes processos, quais sdo ou tém sido as mais uteis

para si?

A quem costuma normalmente pedir ajuda quando enfrenta um problema

mais desafiante?
Quem lhe fornece a informacdo mais atualizada e importante?

Habitualmente, com quem costuma discutir ideias novas ou inovadoras?

Q1o. Precisa do apoio de quem para implementar as suas iniciativas na drea

do desenvolvimento econémico local?
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Q11.Que perspetivas precisa de ter em linha de conta para lidar com a opo-

sicdo? (as suas ideias/iniciativas)

Q12. Em quem confia quando precisa de recorrer a conhecimentos ou técnicas
que ndo possui e sdo importantes (ou cada vez mais importantes) para o

setor?

Q13. Se fosse encarregue de levar a cabo uma estratégia de desenvolvimento
econémico local para o municipio, quem incluiria na sua equipa? (sem

qualquer tipo de reservas)
Q14.Se pudesse agendar uma sessdo semanal de brainstorming informal
(e.g. num café ou restaurante) sobre estratégias para o desenvolvimento

econdmico local, quais as trés pessoas que convidaria?

Q15. Que pessoas ou organiza¢Ges tém maior capacidade para influenciar a opi-

nido publica no 4mbito do desenvolvimento econémico do municipio?

Fim. Quem acha que devemos entrevistar também? Poderiamos mencionar

O seu nome ao entrar em contacto com estas pessoas?
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Anexo 8

Guiio da entrevista (versio 2)

Q3.

Q4.

Qs.

Q6.

Q.

Q8.

Qo.

Quais sdo os principais desafios que o municipio enfrenta relativamente

as politicas de desenvolvimento local?

Na sua opinido, quem séo os principais atores para a estratégia de desen-

volvimento local do municipio?

E, atualmente, quem sdo os visiondrios? (no que toca as estratégias de

desenvolvimento econémico para o municipio)
Acha que algumas pessoas ou organizagSes tém sido consistentemente
postas & margem ou consideradas irrelevantes nos tltimos anos no desen-

volvimento da estratégia de desenvolvimento econémico?

Existem alguns atores “emergentes”? (i.e. pessoas ou organizagdes que

ndo sdo muito importantes agora mas que podem vir a ser no futuro)
Qual é o foco do seu trabalho no momento? De todas as pessoas/organi-
zacdes envolvidas nestes processos, quais sdo ou tém sido as mais uteis

para si?

A quem costuma normalmente pedir ajuda quando enfrenta um problema

mais desafiante?
Quem lhe fornece a informacdo mais atualizada e importante?

Habitualmente, com quem costuma discutir ideias novas ou inovadoras?

Q1o. Precisa do apoio de quem para implementar as suas iniciativas na drea

do desenvolvimento econémico local?
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Q11.Quem funciona como bloqueio 4 implementac@o das suas iniciativas

na area do desenvolvimento econémico local?

Q12. Em quem confia quando precisa de recorrer a conhecimentos ou técnicas
que nio possui e sio importantes (ou cada vez mais importantes) para

o setor?

Q13. Se fosse encarregue de levar a cabo uma estratégia de desenvolvimento
econémico local para o municipio, quem incluiria na sua equipa? (sem

qualquer tipo de reservas)
Q14.Se pudesse agendar uma sessdo semanal de brainstorming informal
(e.g. num café ou restaurante) sobre estratégias para o desenvolvimento

econdmico local, quais as trés pessoas que convidaria?

Q15. Que pessoas ou organiza¢Ges tém maior capacidade para influenciar a opi-

nido publica no 4mbito do desenvolvimento econémico do municipio?

Fim. Quem acha que devemos entrevistar também? Poderiamos mencionar o

seu nome ao entrar em contacto com estas pessoas.
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